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ESIPUHE 
Väitöskirjojen esipuheissa on ollut tavallista väittelijän purkaa omia 
tuntojaan. Liityn tällaiseen joukkoon mielelläni; sanonta on, että itsestään 
paha pappi puhuu. 
Hallinnossa ja hallinnollisessa lainkäytössä julkista valtaa käyttävä jou-
tuu jossain vaiheessa tahtomattaankin sen kysymyksen eteen, mitä annettu 
päätös todella merkitsee saajalleen, kansalaiselle. Tuo kysymys tuntui 
nousevan minulle ikään kuin luonnostaan oikeusturvana ja päätöksen 
perustelemisena. Noiden käsitteiden puitteissa kansalaisen asema määräytyy 
oikeudellisesti olennaisessa määrin. Työni voi katsoa jonkinlaiseksi itsetut-
kisteluksikin. 
 Jokainen väitöskirjan puurtanut tietää, että työ vaatii eri tahoilta saatua 
opastusta ja monenlaista tukemista, josta väittelijä on suuren kiitoksen 
velkaa. Ensimmäisenä haluan osoittaa kiitokseni professori, vararehtori 
Teuvo Pohjolaiselle. Häntä minun on kiittäminen jo siitä, että olen yliopis-
ton palkkalistoilla. Hänen ohjauksensa hapuilevassa työssäni oli alusta 
alkaen tietenkin kokenutta ja kannustavaa, mutta myös tutkijan itsenäisyyttä 
korostavaa. Kiitän häntä myös kustoksena toimimisesta. 
Yliopistoympäristö on tutkijalle mitä parhain työskentelypaikka varsin-
kin kun se on sellainen kuin Joensuun yliopiston oikeustieteiden laitos. 
Joskus esitetyt käsitykset yliopistoista enemmänkin keskipakoisina kuin 
keskihakuisina työyhteisöinä eivät pidä paikkaansa tässä laitoksessa. 
Jokaiselta laitoksen henkilöltä olen saanut pyytämäni avun. Professori Matti 
Myrsky työn alun metodisissa tuskitteluissani laukaisi minulle olennaisen 
ongelman lausumalla, että alat vain kirjoittaa, siitä se metodikin kehkeytyy. 
Tuo rohkaisu auttoi sillä kertaa ratkaisevan vaiheen yli. Hän myös eräässä 
vaiheessa luki kehitelmääni ja antoi arvokkaita vihjeitä. Laitoksen muutakin 
opettajakuntaa olen joutunut vaivaamaan monilla kysymyksilläni. Lehtori 
Tarmo Miettistä lienen lähes kiusannut kysellessäni jatkuvasti varmistusta 
käsityksilleni eri aiheista. Hän myös suostui lukemaan kyhäelmääni eräässä 
useammista viimeistelyvaiheista. Professori Marja Sutela antoi työn alku-
vaiheesta lähtien tukea työssäni. Professori Tapio Määttä luki työtäni 
loppuvaiheessa ja antoi tarpeellista kriittistä palautetta. Teknisluontoista 
apua olen saanut koko henkilökunnalta. Tässä erityisesti mainitsen assistent-
ti Susanna Wähän, joka auttoi kaikenlaisissa ATK-toiminnoissa. Miten 
itseoppinut voikaan tietää niin paljon ATK-maailmasta. Kone ja sen 
ohjelmat näyttivät olleen hänen taidoilleen rajoite; yleensä tilanne on 
päinvastoin, puute on taidoissa. ATK-keskuksen henkilöstöltäkin olen 
saanut pyytämäni avun. Varsinkin pääsuunnittelija Jukka Tiitto on usein 
 IV 
auttanut minulle kovin vieraassa ATK-maailmassa liikkumista. Summaryn 
on kääntänyt englanniksi filosofian lisensiaatti Marga Margelin, jolle esitän 
kiitokseni. Yhteiskuntatieteiden tiedekunnan hallintohenkilöstöltä hallinto-
päällikkö Pirkko Elsiseltä ja osastosihteeri Tuula Honkaselta olen yleisissä 
järjestelyasioissa saanut kiitosta ansaitsevan tuen.  
Työni suunnitteluvaiheessa osallistuin Suomen Kuntaliiton järjestämään 
tohtorikoulutukseen, jonka vetäjät professori Pentti Meklin ja professori 
Arto Haveri antoivat yleiset ohjeet väitöskirjan tekemiseen. 
Yhteiskuntatieteiden tiedekunta on hyväksynyt tutkimukseni ottamisesta 
julkaisusarjaansa ja kustantanut painattamista. Joensuun yliopistopaino on 
saattanut työn kirjan muotoon ja painamista edeltävän taiton on suorittanut 
yhteiskuntatieteiden maisteri Kari Tahvanainen. Tästä esitän parhaat 
kiitokseni.  
Tutkimuksen havainnointiosuuden toteutus edellytti runsaasti tutkimus-
kuntien ja kuntayhtymän arkistojen, asiakirjojen ja hallintokäytäntöjen 
tutkimista. Poikkeuksetta kaikissa tutkimuskohteissa sain avuliaan palvelun. 
Molemminpuolinen henkilöllinen tunnettuus oli selvä etu. Karjalainen 
vieraanvaraisuus ulottuu näin myös hallinnon tutkijaan. 
Akateemisen auktorisoinnin essentialen muodostavat esitarkastus ja väi-
tös. Kiitän professori Heikki Kullaa ja dosentti, hallinto-oikeudentuomari 
Veijo Tarukannelta heidän suostumisestaan työni esitarkastajaksi ja heidän 
tuossa asemassaan antamasta opastuksesta. Tarukannelta kiitän hänen 
suostumisestaan vastaväittäjäksikin.  
Epäakateemisuuden kylläkin vaistoten tunnen silti tarpeelliseksi sanoa 
seuraavan. Saatuani työni kehittelyn ja kirjoittamisenkin kohtalaiseen 
alkuun ja suoritettuani havainnointiosuuden kenttätyön vaimoni Pirkko 
sairastui syöpään. Tuo terveyden perikuvana pidetty menehtyi hyvin 
nopeasti myöhäissyksyllä vuonna 2000. Sen jälkeen minussa asui kauan 
liikkumaton pimeys syvyyden päällä. Kukaan tuollaisen kokenut ei enää ole 
entisensä. Minun annettiin kuitenkin rakentua vielä niin, että sain työni 
jotenkin kokoon. Elämän voima on selittämätön. En voi henkilöllisyyden 
suojaamissyistä paljastaa sitä joukkoa, jonka tiedän minua tukeneen tuona 
aikana. Minulle tuntemattomiakin tukijoita on täytynyt olla. Tuosta joukosta 
kuitenkin mainitsen tyttäreni Unnan ja hänen nyt kolmevuotiaan Niina-
tyttösensä sekä poikani Mikan. Kiitollisuuteni ilmaisu – sikäli kuin se voi 
tukijani saavuttaa - on aivan liian vähän, mutta se on enin, mihin tässä 
kykenen. Ihminen tarvitsee toista ihmistä. Tämän laatuinen toisen tukeminen 
tapahtuu enemmän muussa kuin korvattavuuden ja vastavuoroisuuden 
sfäärissä.    
 
Haluan omistaa tämän työni Sinun muistollesi, Pirkko.  
Myöhäissyksyllä 2003. 
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1. JOHDANTO 
Ilmaisua perustuslailliset oikeudet käytetään kansalaiskeskustelussa 
ilmeisestikin eräänlaisena yläkäsitteenä ja ehkäpä viimesijaisena 
vahvojen oikeuksien ilmaisijana. On luultavaa, että käsitteen esittäjä 
ei tarkemmin mieltäne tai tietäne esittämänsä ilmaisun sisältöä; hän 
luonut itselleen mielikuvan jostakin kansalaiselle kuuluvasta vahvas-
ta oikeudellisesta tilasta.  
Perustuslaissa säädetyt oikeudet osaltaan - ja jopa pohjimmaiselta 
tarkoitukseltaan - luovat oikeusvaltiota. Kun siis vallinnee mielikuva 
siitä, että perustuslaillinen oikeus on vahva ja kun päätösten peruste-
leminen kuuluu perustuslaissa säädettyjen perusoikeuksien luette-
loon, päätösten perusteleminen luo oikeusvaltiota.  
Kun perustelemisen näin ollen täytynee olla tärkeä kansalaiselle, 
jonkin tahon tulee vahvalla tavalla turvata se, että tuo tärkeä tila 
toteutuu. Se vastuu on asetettu perustuslaissa julkiselle vallalle. 
Mikä tai mitä se on? Perustuslain tai muun lainsäädännön pitäisi 
vastata tähän. Vastaaminen edellyttäisi oikeusvaltiossa ainakin, että 
perustelemisen tavoite olisi asetettu riittävän tarkasti ja olisi keinot 
saattaa vastuussa oleva toteuttamaan tuo tavoiteltu tila. Toteutustila 
verrattuna tavoitetilaan ilmaisee lopulta perusoikeuden vahvuuden; 
mitä oikeastaan tarkoitetaan perusoikeudella nimeltä päätösten 
perusteleminen.  
Miten tuo vahvuus osoitetaan? Oikeustieteessä on kohtalaisen 
laajasti puhuttu subjektiivisesta oikeudesta – jälleen mielikuvailmai-
su. Se tarkoittanee yleisesti ilmaisten jotain kansalaisella olevaa 
vahvaa oikeutta julkista valtaa kohtaan, jopa vastaan. Siitä huolimat-
ta, että tuon epämääräisen käsitteen hyödynnettävyydestä on esitet-
tävissä kritiikkiä, sitä käytetään hyväksi tässä työssä eräänlaisena 
työkaluna. 
Perusoikeuksien perustan ja toteutuksen edellytysten on nojau-
duttava oikeudelliseen ajatteluun, jonka puolestaan tulisi nojautua 
ensi sijassa positiivisoikeudellisiin sääntelyihin. On selvitettävä 
sellaisia hallinto-oikeuden peruskäsitteitä kuten hyvää hallintoa, 
etua, oikeutta ja velvollisuutta, julkista valtaa, asianosaisuutta, 
oikeusohjetta, yleistä ja yksityistä etua jne. Erityisesti etu, oikeus ja 
velvollisuus ovat tässä tutkimuksessa tavan takaa esiintyvinä 
selittäjinä jo positiivisoikeudellisella perusteella. Niitä käytetään 
selitettäessä julkista valtaa, asianosaisuutta, perustelemisvelvolli-
suutta, oikeuskeinojen käyttöä, asioiden yhdessä käsittelyä hallinto-
menettelyssä, menettelyn julkisuutta (yleinen etu – yksityinen etu 
merkityksessä) ja jopa kunnan toimialaa kombinaatiossa perustele-
misvelvollisuuden kanssa. 
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Dogmaattisen ajattelun suosima menetelmä ratkaista asiat määri-
telmin käytännön tilanteisiin nojaavassa tutkimuskehikossa toimii 
vain tiettyyn rajaan asti. Tietty määritelmä usein luo vaatimuksia 
täydentävien määritelmien kehittämiseen. Tämä ”kyvyttömyys” 
kuuluu dogmatiikkaan. Sen ei kuitenkaan tarvitse johtaa luovutta-
mistilanteeseen niin, että mistä ei voi puhua, siitä on vaiettava. 
Verbaalisen teoreettisen selittämisen vajavaisuus ei (onneksi) estä 
oikeudellisen ilmiön ”oikein” tapahtumista reaalielämässä. Se 
seikka, että perusoikeuksien vahvuudesta ehkä vallitseva mielikuva – 
ja myönnettäköön jo tässä, tutkijan omakin ennakkokuva - tutkimuk-
sen edetessä saa heikkeneviä arvioita, johti tutkijaa suuntaan, jota ei 
ennakkoon voinut aavistella. Näyttää olevan niin, että perusoikeuk-
sien selittämisessä on tultu yleisemminkin vaiheeseen, jossa kysel-
lään, mitä viime vuosina tapahtunut perusoikeuksien säätäminen 
todellisuudessa merkitsikään.  
Teoria on kapea kuva todellisuudesta. Kansalaisen oikeuden vah-
vuutta saada perusteltu päätös teoriaa käytännöllisemmin ja todelli-
semminkin kuvaa hallinnon todellisuus. Dogmaattisperustainenkin ja 
tutkijakeskeinen lähestymistapa antanee jotain vastausta siihen, 
kuinka perusoikeuksiin kuuluva päätösten perusteleminen on 
konkreettisesti toteutunut. 
Edellä mainitun johdattelun jälkeen voidaan asettaa tutkimusteh-
tävä: 1) Tutkimuksen pohjimmainen kysymys on, mikä on kansalai-
sen asema oikeusvaltiossa päätösten perustelemisen aspektissa 
hallintomenettelyn yleislain, hallintomenettelylain mukaan. 2) 
Minkälaisista oikeudellisista menettelyelementeistä tuo asema 
muotoutuu. 3) Tutkimuksen havainnointiosuus pyrkii antamaan 
viitteitä siitä, miten laajalti perustelemisinstituutio voi ohjata 
julkisen vallan käyttöä kunnallisissa ratkaisutilanteissa. Nämä ovat 
oikeusturvakysymyksiä ja lomittuvat toisiinsa. 
Tutkimuksen sisältö luvuittain on pääpiirteissään seuraava. Tut-
kimuksen 1 luvussa tutkimusaihetta kehitellään tutkimusotteen 
kannalta yleisesti dogmatiikan ja hallinnon todellisuuden proble-
maattisessa kentässä. Tutkimuksen perusasennoituminen on prag-
maattinen. Käytännön todellisuus on oikeusdogmatiikan testaaja. 
Oikeusdogmaattisuus jo luonnostaan edellyttää tutkimuksen asetta-
mista positiivisoikeudelliseen kehikkoon. Kehikon perusta on 
perustuslain 2 §:ssä säädetty oikeusvaltioperiaate. 
 Päätösten perustelemisen välitön perustuslakitasoinen säännös 
(HM 16.2 §, sittemmin PL 21.2 §) johtaa hakemaan hyvän hallinnon 
– jälleen perustuslakitasoinen ilmaus - sisältöä. Perustuslain voipuus 
tutkimusaiheen aspektissa on pyrittävä muutenkin selvittämään, 
koska perustellun päätöksen saaminen on nimetty oikeudeksi ( 2 
luku). 
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Tutkimuksessa lisääntyy luvusta 3 alkaen käytännöllisempi ote. 
Tutkitaan perustelemisen konkreettista merkitystä ja perustelemisen 
toimintaympäristöä. 
Päätöksen tekemisen pääpiirteitä ja päätöksen rakennetta tutki-
taan erityisesti oikeusohjeiden ja faktojen käytön näkökulmasta. 
Kansalaisen oikeussuojan kannalta on tärkeätä sekin, miten puutteel-
lisesti perusteltu päätös voidaan korjata. Aiheita käsitellään luvussa 
4.  
Miten vahva oikeus saada perusteltu päätös oikeastaan on, käy 
ilmi tilanteissa, jolloin päätöksentekijällä ei ole velvollisuutta 
perustella päätöstä. Oikeuden sisältö käy ilmi negaationkin kautta. 
Vaikka kyse ei olekaan oikeuden ja velvollisuuden vähennyslaskun 
omaisesta tilasta, kansalaisen oikeuden vahvuuden sisältöä mitataan 
viranomaisen velvollisuudestakin lähtien. Perustelemattomuuden 
sallimista käsittelevä osio on tutkimuksen olennaisimpia jaksoja jo 
praktiselta merkitykseltään ja myös siksi, että on käsiteltävä niitä 
hallintomenettelylain ja hallinto-oikeuden olennaisia elementtejä, 
joihin perustelemisvelvollisuuden ja sen väistymisen oikeudelliset 
edellytykset rakentuvat (5 luku).  
Oikeutta saada perusteltu päätös tutkitaan subjektiivisen oikeu-
den käsitteellä. On luotava subjektiivisen oikeuden mielikuvasta 
tarkempi oikeudellinen käsite ja työkalu. Oikeutta saada perusteltu 
päätös subjektiivisena oikeutena käsitellään perustuslain, hallinto-
menettelylain ja osin hallintolain katsannossa luvussa 6. 
Tutkimuksen kokoavat havainnot ovat luvussa 7. Ne perustuvat 
tutkimuksen alkupuolen teoriaosuuteen ja liiteosan käytännön 
havaintoihin. 
Tutkimuksen liiteosassa esitetään havainnot erikseen kunnallisten 
toimielinten ja erikseen yksihenkilöisten viranomaisten (viranhaltija) 
päätöksistä. Kun selvityksen alkuvaiheessa kävi ilmi, että toimieli-
met lähes poikkeuksetta olivat perustelleet faktoin päätöksensä, 
selvityksen kohde toimielinten osalta onkin vain päätösten peruste-
leminen oikeudellisesti. Viranhaltijoidenkin tekemien päätösten 
selvityskohteena ovat lähinnä oikeudelliset perustelut. 
1.1 TUTKIMUSOTE JA TUTKIMUKSEN LAINSÄÄDÄN-
NÖLLINEN KEHYS
 
1.1.1.TUTKIMUSOTE 
Tutkimus kuuluu yleishallinto-oikeuden alaan ja siinä hallintomenet-
telyoikeuteen.1 
                     
1
 Jaottelu on sama kuin Kulla, Hallintomenettelyn perusteet s. 25 ja Kulla, 
Hallintomenettely ja menettelyoikeus s. 29, 47.  
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Tutkimuksen aihetta, päätösten perustelemista tutkitaan aluksi 
muodollisoikeudellisesti, oikeusdogmaattisesti perusoikeudellisessa 
kehikossa. Tuon kehikon olennainen sisältö tässä rajoittuu enimmäk-
seen hallitusmuodon 16 ja 16 a§:n, sittemmin perustuslain 21 ja 22 
§:ään, vaikka laajempaan perustuslailliseen aspektiin on turvaudut-
tavakin osittain perusoikeudellisen tulkinnan vuoksi. Valtiosääntöoi-
keudelliseen tutkimukseen ei kuitenkaan ajauduta.  
Aiheen käsittely edellyttää tietyillä normatiivisilla oikeudellisilla 
kriteereillä mitattavasti arviointia siitä, mitä hyvä hallinto päätöksen 
perusteluilta hallintomenettelylain 24 §:n mukaan edellyttää. 
Perimmältään on kyse HM 16 a §:n, sittemmin perustuslain (PL)2 21 
§:n tarkoittaman hyvän hallinnon vaatimusten arvioinnista. Julkisen 
vallan on HM 16 a §:n, sittemmin PL 22 §:n mukaan turvattava 
perusoikeuksien - siis myös päätösten perustelemisen - ja ihmisoike-
uksien toteutuminen.  
Tutkimuksen havainnointiosassa pyritään selvittämään kunnalli-
sen ratkaisuntekijän päätösten perustelemista siinä katsannossa, 
missä määrin päätöksiä käytännössä on riittäväksi katsottavalla 
tavalla oikeudellisesti perusteltu. Kun tutkimusmateriaali on kohdis-
tunut vuoden 1998 viranomaisratkaisuihin, oikeudellinen arvio on 
tapahtunut silloin voimassa olevan hallintomenettelylain perusteella. 
Jo tuolloin oli valmistelussa hallintomenettelyn uudistamista 
tarkoittava lainsäädäntötyö, joka sittemmin johtikin vuoden 2004 
alusta voimaan tulevan hallintolain säätämiseen. Tutkimus on siten 
tietyllä tavalla myös selvitys ja tilinpäätös siitä, mihin hallintomenet-
telylaki noin 15 -vuotisen voimassaolon aikana on tutkimuskunnissa 
ja kuntayhtymässä johtanut. Hallintolain eräitä kohtia on tämän 
lainsäädännöllisen vaihettumistilan vuoksi otettu vertailuksi huomi-
oon. Ajankohta on lainsäädännöllisessä murrosvaiheessa myös 
perustuslakitasoisesti. Hallitusmuodon perusoikeuksia koskevan 
sääntely tuli voimaan 1.8.1995 ja saman sisältöisenä se siirtyi PL:iin, 
joka tuli voimaan 1.3.2000.   
                     
2
 Tässä käytetään lyhennettä PL, kuten esim. Hallberg ym. teoksessa Perusoikeudet. 
Niemisen toimittamassa teoksessa Perusoikeudet Suomessa, käytetään lyhennettä 
PeL. Yhdyn Länsinevan Oikeus 1999:4 lehdessä kirjoituksessa Perusoikeudet ja 
Husa, s.435-437, sivulla 437 esittämään kantaan, että lyhenne PL on ”selkeämpi, 
juhlallisempi ja jykevämpi”. Vrt. HM – PL. - Asiasta on Husa kirjoittanut vielä 
Oikeus-lehden numerossa 2000:1 otsikolla Perusoikeudet ja kerettiläisyys, s.136-
142. Omasta puolestaan ilmeisen finaalin asiasta on kirjoittanut Nieminen vielä 
Oikeus-lehden numerossa 2000:3 otsikolla Lyhenteistä, s.416. Kirjoituksessa hän 
esittelee eri kirjoittajien käyttämiä lyhenteitä ja päätyy lopulta PeL-lyhenteeseen sillä 
perusteella, että perustuslakivaliokunta käytti sitä. Niemisen mukaan ”asia oli tämän 
jälkeen selvä: lakiehdotuksen valmistelleen valiokunnan kantaa asiassa noudatetta-
koon !” 
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Kunnallishallinnon eturintamassa - ratkaisuntekijän ja kansalai-
sen kontaktissa - tehdyt ratkaisut vaikuttavat välittömimmin ja 
perustavanlaatuisesti kansalaisen asemaan. Kuntasektori on ylivoi-
maisesti suurin julkisoikeudellinen vaikuttaja kansalaisen elämässä. 
Tutkimalla tuon perustason päätösten perustelemista saadaan ehkä 
selkoa kansalaisen oikeustilasta hallinnossa ja välillisesti myös 
hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä. Kun tutkimuksessa 
toistuvasti haetaan hallinnon ja hallintolainkäytön vertailukohtia, 
sen tarkoituksena on laaja-alaisemminkin tutkia kansalaisen oikeu-
dellista asemaa, oikeusturvaa. Oikeusturva, vaikka se kuuluukin 
oikeustieteen peruskäsitteisiin ja yleiseen yhteiskunnalliseen 
keskusteluun, ei ole täsmällisesti määriteltävissä. Se voi tarkoittaa 
eri yhteyksissä erilaisia sääntelyjä, periaatteita, toimintoja, vaikutuk-
sia jne. Tarkemmin määrittelemättömänäkin se on todettavissa 
oikeusvaltion erääksi olennaiseksi tekijäksi jo PL 21 §:n otsikon 
nojalla, ja päätösten perusteleminen on oikeusturvan olennainen 
ainesosa. Tämä puolestaan johdattelee ja perustelee tutkimusaluetta. 
Oikeusturvaa ja oikeussuojaa on käsitelty paljolti toisiinsa kytkeyty-
neinä ellei peräti synonyymeina.3 Kysymys on luultavasti vain lainalai-
suusvaatimuksen erilaisista näkökulmista. - Oikeusjärjestyksen kokonai-
suudessaan on nähty muodostavan oikeussuojajärjestelmän. Hallinto-
oikeudelliseen oikeussuojajärjestelmään kuuluviksi siten voidaan lukea 
kaikki sellaiset säännöstöt, periaatteet ja järjestelyt, joiden nimenomai-
sena tarkoituksena on taata laillisiin ratkaisuihin päätyminen hallintoi-
minnassa. Oikeussuojajärjestelmä on oikeuskirjallisuudessa yleisesti 
jaettu preventiivisiin ja repressiivisiin keinoihin ajallisena rajana päätök-
sen teko.  Yleisiä oikeussuojan kannalta tärkeitä preventiivisiä tekijöitä 
ovat esim. lainsäädännön taso ja erityisesti sen selkeys, virkamieskunnan 
ammattitaito ja eettinen taso, viranomaiskoneiston tarkoituksenmukainen 
organisaatio ja resurssit yleisemminkin ja asianmukainen päätöksente-
komenettely, johon kuuluu mm. päätöksen perusteleminen. Repressiivi-
siä keinoja ovat hallinnon valvontajärjestelmät ja oikaisu- ja muutoksen-
hakukeinot.4 Näiden olemassaolo jo sinänsä voi ennakollisesti vaikuttaa 
                     
3
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.257 katsoo, että oikeusturvan 
käsitteeseen kuuluu oikeuden ennustettavuus ja hyväksyttävyys, joita oikeussuoja 
käsite ei sisällä. - Oikeusturvan samoin kuin oikeussuojan perustana on lainalai-
suusperiaate, Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.94 ss. 
4
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s.47 ss., Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, 
s.80 ss., Vilkkonen, Hallintolainkäyttö, erit. s. 1-30, Mäenpää, Oikeusturva, 
teoksessa Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 690- 695, Tarukannel, Perustelu-
velvollisuus, vm. teos , palsta 756-758, Harjula – Prättälä, Kuntalaki – tausta ja 
tulkinnat, s.515. Mainittuihin oikeussuojan tekijöihin viitataan myös lainvalmiste-
lussa, josta mainitaan (laaja-alaisina) esim. KM 1992:7; Verotuksen oikeussuoja-
toimikunnan mietintö, s.1-40, OM:n lainvalmisteluosaston julkaisu 2/1994; 
Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston ehdotus hallintolainkäyttölaiksi, KM 
1981:64; Hallinnon oikeusturvakomitean mietintö ja KM 1979:59; Sosiaali- ja 
 6 
oikeusturvaan. Myös yleiset tuomioistuimet voivat toimia välillisesti 
hallinnon oikeusturvaa edistävästi.5   
Oikeudellisen todellisuuden tavoittelu pyrkii olemaan läpi työn 
johtoajatuksena.6 Siten kuntahallinnon päätösten perusteluilta 
oikeudellisesti arvioiden haetaan purevuutta, tosiasiallista merkitystä 
ja hyötyä kansalaislähtöisesti. Todellisuus on hallinnon eturintamas-
sa alkuperäisin ja kuntahallinto on useimmiten tuossa asemassa. 
Tutkimuksen havainnointiosassa ei paneuduta tutkimuskuntien 
ratkaisujen aineelliseen sisältöön ellei se ole väistämätöntä tutki-
muksen muodollisoikeudellisen tarkoituksen vuoksi.  
Havainnointiosuuden tutkimusotteesta ja muutoin tutkimusken-
tässä huomioon otettavasta esitetään seuraava.7 Tutkimus voidaan 
lukea praktisen oikeusdogmatiikan alaan. Tällöin ensimmäisenä 
kriittisenä kysymyksenä on, voiko käytännön havainnointia yleensä-
kään hyödyntää, koska tutkija dogmaattisine tulkintoineen on itse 
tässä ”ihmistieteessä” osa tutkimusta.8 Tutkijan subjektiivisuuden 
                                            
terveyshallinnon oikeussuojakomitean mietintö (passim.). – Valtioneuvosto asetti 
lokakuussa 2000 kolmevuotiskaudeksi oikeusturva-asiain neuvottelukunnan, jonka 
tehtävänä on mm. arvioida oikeusturvan toteutumista eri oikeudenaloilla, laatia 
aloitteita ja esityksiä oikeusturvan parantamiseksi ja sen kehittämistä koskevaksi 
tutkimukseksi. Neuvottelukunta on ottanut kantaa useisiin oikeusturvakysymyksiin.  
5
 Vilkkonen, Hallintolainkäyttö, s.46 ss. Tällöin tarkoitetaan virkarikos– ja 
vahingonkorvausmenettelyjä.  
6
 Vuonna 1642 ensimmäisessä Suomessa esitetyssä väitöskirjassa (Wexonius, 
Michael, Discursus politicus de prudentia) käsiteltiin viisauden kolmesta lajista 
erästä, nimittäin prudentiaa, joka tarkoitti tietämisen aktiivista ja järjestävää puolta 
eli käytännön viisautta, Koskiaho, Ohi, läpi ja reunojen yli, s. 9, 27. Tutkimus on 
pragmaattinen. - Aiheesta Kulla, Pragmatismi hallinto-oikeudessa, Lakimies 4/1999 
s. 541-552. - Pragmatismin vastinparina pidetään usein formalismia, Kulla, LM 
6/2000, s.1019, Virallisen vastaväittäjän professori Heikki Kullan Helsingin 
Yliopiston oikeustieteelliselle tiedekunnalle Leena Halilan väitöskirjasta Hallinto-
lainkäyttömenettelyn oikeusturvatakeista antama 23.5.2000 päivätty lausunto. 
7Tässä käytetään ilmaisua tutkimusote eikä esim. sanaa metodi. Ilmeisen monimerki-
tyksinen metodi-sana pitäisi määritellä tarkemmin. Kun siirrytään tietoisesti 
määritelmistä selittämään faktisia ilmiöitä, tutkimusote-sana ilmaisee todennäköises-
ti määrittelemättömänäkin tarkoituksen. – Esim. Jyränki kirjoituksessa Toiset työt, 
toiset metodit, teoksessa Minun metodini, toim. Juha Häyhä, s. 74 käyttää sanaa 
lähestymistapa tai tutkimusote ja Lappi-Seppälä saman teoksen s. 189 käyttää sanoja 
näkökulma ja lähestymistapa metodi-sanaa parempina. Lappi-Seppälä toteaa myös 
sen, että metodiset valinnat eivät välttämättä ole tietoisia ja tutkijan metodinen 
näkemys muuttuu ja kehittyy. 
8
 Tuori kirjoituksessaan Oikeus, valta, kritiikki, LM 1993, s.731 tarkoittanee 
oikeuden ja vallan osanottajilla oikeudellisen kentän sisäpuolella olevia oikeudelli-
sia ammattilaisia, agentteja, tulkitsijoita, joilla on panoksena oikeuden sisäisessä 
valtapelissä oma intressinsä. Tämä sisäinen asema suuntaa agentin käsityksiä 
oikeudesta ja vallasta. Husa, Julkisoikeudellinen tutkimus, s. 202 ss – erottaen ensin 
tieteellisen ja praktisen oikeusdogmatiikan – on katsonut, että praktinen oikeusdog-
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merkitystä ei voikaan millään torjua. Käytännön materiaalin hyväk-
sikäyttö sellaisessa harkinnassa, jossa perimmältään on kyse lain 
oletetun tarkoituksen ja käytännön toteutuksen vastaavuus, ei sekään 
ole kvalitatiivisessa tutkimuksessa tavanomaisesti käytettyjen 
mittareiden tässä puuttuessa ongelmaton. Pelkkä ammatillinen 
kriittisyys ei riitä.9 Empiirisen tiedon hyväksi käyttö yleisemminkin 
on oikeustieteessä ollut kiistanalainen. Tässä mielessä on esitetty 
toisaalta oikeustieteen ja empirian yhteen sovittamattomuutta ja 
toisaalta empirian välttämättömyyttä; onhan oikeustiedettä ja 
oikeusdogmatiikkaakin pidettävä yhteiskuntatieteinä ja yhteiskunta-
tieteiden alalla empiria on ”luonnollinen”.10 Myös eräät oikeudenalat 
                                            
matiikka on pakostakin tiukasti osa tutkimuskohdettaan. Häyhä toimittamansa 
teoksen Minun metodini johdantokirjoituksessa s. 25 toteaa, että ihmistieteissä 
tutkija on itse osa kohdetta. - Empiirinen tutkimusote sinänsä voi soveltua myös 
praktiseen oikeusdogmatiikkaan. Tämän kannan on Husa perustellut em. teokses-
saan s. 192 ss. Jyränki kirjoituksessa Toiset työt, toiset metodit, teoksessa Minun 
metodini, s. 76 korostaa oikeusdogmatiikan tulkintojen ja yhteiskunnallisten 
ilmiöiden yhteyksiä ja viittaa Alf Rossiin, joka katsoo, että oikeusdogmatiikka on 
empiirinen tiede. Kangas kirjoituksessa Minun metodini, vm. teoksessa s. 102 pitää 
empiiristä tutkimusta oikeustieteessä hyvin mahdollisena.  
9
 Korkea-aho – Koulu – Lindfors ovat esittäneet kysymyksen, paljonko oikeustie-
teen tutkijan on vähintäänkin tunnettava yhteiskunnallista todellisuutta ja erityisesti 
soveltamiskäytäntöä, jotta hän pystyy tekemään tiedeyhteisössä hyväksyttävää 
tutkimusta. Kysyjät toteavat, että tähän on tietenkin mahdotonta vastata. Kirjoitus 
Empiiristä aineistoako insolvenssioikeuden tutkimukseen, Oikeus 2002:4, s.359. 
10
 Aiheesta on Ervasti kirjoittanut laajahkon esityksen Eräitä näkökohtia empiirisen 
tiedon hyväksikäyttämisestä oikeustieteissä, LM 3/1998, s. 346-388. – Ervasti toteaa 
empirismin käsitetyn eri tavoin, s.374. Yhteenvetona hän mainitsee mm., että 
perinteinen oikeustieteen näkemys, että empiria on lainopille vierasta, perustuu 
vaillinaiseen käsitykseen empiriasta ja empiirisestä tutkimuksesta. Tosiasiassa 
lainopissakin käytetään hyväksi ympäröivää maailmaa ja oikeusjärjestystä koskevaa 
havaintotietoa, mutta ei useinkaan jäsentyneessä ja systemaattisessa muodossa. 
Lainoppi ei ole vapaata empiriasta. – Kulla on todennut mm., että oikeudellisen ja 
empiirisen näkökulman yhdistämisessä on monia teoreettisia ja menetelmällisiä 
vaikeuksia. Sitä huolimatta hän katsoo, että hallintokäytäntöihin kohdistuva 
oikeudellinen tutkimus on oikeusturvatutkimuksen keskeinen osa. Myös oikeuden 
vaikutusketjuja on selvitettävä. Kullan kirjoitus Hallinto-oikeus oikeusturvan 
tutkimuksena on lehdessä Oikeus 1995:4, s.397. – Käsityksiä empirian hyväksi 
käytöstä oikeusdogmatiikassa varhemmalta ajalta ks. Niemivuo, Aluehallinto ja 
aluepoliittinen lainsäädäntö julkisen vallankäytön välineinä (1979), s.278 ss., 
Pohjolainen, Kansalaisten perusoikeudet ja poikkeuslainsäädäntö (1980), s.39, 
Riepula, Juridiikkaa ja valtionapupolitiikkaa, Oikeus 3:1977, s.182 ss. ja erityisesti 
Kultalahden laajahko esitys Omaisuudensuoja ympäristönsuojelussa (1990), s.71 ss. 
– Mainitut kirjoittajat ovat joutuneet enemmänkin puolustamaan empiriaan 
tukeutuvaa kantaansa, kun lainopillinen tutkimusote on ollut perinteinen ja 
metodisesti kohtalaisen ongelmaton. – Yleistävä kanta on Backmanilla: Oikein 
ymmärrettynä oikeustiede on väistämättä moniaineksinen ja metodisesti avoin 
tieteenala, Oikeustiede yhteiskuntatieteenä, s.18-19.  
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voivat olla toisia empiriamyönteisempiä.11 Vaikka voidaan esittää 
varsinkin metodisia huomautuksia empirian hyväksikäytöstä oikeus-
dogmatiikassa, tässä liitytään siihen joukkoon, joka katsoo käytäntöä 
havainnoimalla päästävän selville voimasta olevasta oikeudesta 
heterogeenisessakin kentässä sellaisena kuin se tosiasiassa on.12 
Empiirisessä oikeustutkimuksessa ei tarvitse ehdottomasti päästä 
esim. tiivistettyihin numeroiksi muutettuihin havaintosarjoihin, vaan 
”oikeustieteellisen tutkimuksen tueksi soveltuvat monasti parhaiten 
sanalliset, vakioidut kuvaukset yksittäisistä oikeustapauksista (case-
tiedot)… Empiirinen aineisto puetaan kokemussäännöksi (”käräjäoi-
keudet soveltavat konkurssiperusteita ahtaasti”)”.13 Tässä tapausai-
neistoa on paisutettu huomattavasti yli kyllääntymispisteen, jotta 
kuva todellisuudesta ei välittyisi ”yksittäistapausten kautta sekä 
erilaisina yleisinä uskomuksina ja luuloina”.14 Kunnallisen ratkaisu-
materiaalin monenlaisesta heterogeenisyydestä johtuen ratkaisujen 
tyypittelyssä ja oikeudellisen harkinnan perusteissa on johduttu 
suuripiirteisyyteen. Toisaalta voidaan esittää niinkin, että (liian) 
rajattu vakioiduksi tiedoksi tarkoitettu seikasto voi antaa suppean, 
jopa väärän todellisuuskuvan ja johtaa pragmaattisesti epäolennai-
siin kysymyksenasetteluihin. Oikeusdogmaattisena kysymyksenä 
tässä on vain yksi, onko päätös oikeudellisesti perusteltu vai ei. 
Näissäkin puitteissa voi olettaa saatavan selvyyttä kansalaisten 
oikeusturvan toteutumisesta ruohonjuuritasolla ja ehkä aineksia 
oikeusjärjestyksen osa-alueiden kehittämiseksi.15 Tutkimusote on 
                     
11
 Korkea-aho – Koulu – Lindfors, Empiiristä aineistoako insolvenssioikeuden 
tutkimukseen?, Oikeus 2002:4, s.355.  
12
 Perusteluna tälle voidaan esittää myös syvempi käsitys, että oikeus on Tuorin 
mukaan paitsi oikeusnormeja (= oikeusjärjestys) myös oikeudellisia käytäntöjä. 
Oikeudelliset käytännöt ovat tietyllä tavalla ”empiriaa”, jos niihin luetaan kaikki ne 
yhteiskunnalliset viestintäkäytännöt, joissa otetaan kantaa oikeusjärjestyksen 
tulkintaan, soveltamiseen ja muuttamiseen. Oikeudellisen käytännön suppeassakin 
muodossa (= lakimiesten muodostama oikeusyhteisö) voidaan nojautua ja nojaudu-
taankin käytäntöön. Oikeudelliset käytännöt tarjoavat oikeusjärjestykselle ontologi-
sen tukinojan. Tuori, Oikeusjärjestys ja oikeudelliset käytännöt, s.9, 13-15, 25. 
13
 Korkea-aho – Koulu – Lindfors, Empiiristä aineistoako insolvenssioikeuden 
tutkimukseen, Oikeus 2002:4, s.354. 
14
 Ilmaisu on Ervastin, Eräitä näkökohtia empiirisen tiedon hyväksikäyttämisestä 
oikeustieteissä, LM 3/1998, s.371. 
15
 Ervasti on empiirisen oikeustutkimuksen ja oikeustieteen suhteen nähnyt em. 
tapaisesti kirjoituksessa Oikeus, yhteiskunta ja tuomioistuimet. Kirjoitus teoksessa 
Ervasti – Meincke, toim., Oikeuden tuolla puolen, s.141. Samoja teemoja Ervasti, 
Oikeuden empiirisestä tutkimuksesta, Oikeus 1/2003, s.48-50.  
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siten synteesinomainen16, jossa painotetaan realistista oikeusdogma-
tiikkaa. 17 
Pragmaattisen tutkimusotteen vuoksi on tärkeämpi selvittää ilmi-
ön tapahtumallista luonnetta kuin määritellä ilmiötä abstraktiona. 
Se merkitsee painopisteen siirtämistä käsitteiden maailmasta 
tosiasiallisten ilmiöiden maailmaan.18 Oikeudellisilla määrittelyillä 
tai käsitteillä - vaikka ne olisivat oikeustieteen itsensä yleisesti 
kelvollisiksi katsomiakin – ei kyetä selittämään yhteiskunnan 
oikeudellisiakaan ilmiöitä kuin rajallisesti. ”Oikeudellinen” elämä 
on todella kapea. Esim. sosiologia kykenee antamaan noista ilmiöistä 
oikeustiedettä täydentävän ja ehkäpä monipuolisemman selityksen. 
Selvitettäessä päätöksen perustelujen sisältöä päätöksen tapahtu-
mallinen luonne edellyttää paitsi päätöksen sanamuodon mukaista 
ymmärtämistä myös sanojen takana ilmenevää tapakulttuurista 
ainesta ja siitä johtuvaa sanatonta sisältöä. Tuollainen sisältö voi 
olla hyvinkin henkilökohtaista, hallintokuntakohtaista tai kuntakoh-
taista ja vielä tapauskohtaista. Yksityistapauksista yleistyksiin 
johtaminen on tämän vuoksi uskallettua. Näin tutkimuksessa 
korostuu vaatimus tapauskohtaisen ”arkitiedon” merkityksestä.  
                     
16
 Husa, Julkisoikeudellinen tutkimus, s.103. 
17
 Husa, Julkisoikeudellinen tutkimus, s.130, alaviite 119.  
Husa, Julkisoikeudellinen tutkimus, s.129 ss. on yhteenvedon omaisesti esittänyt 
suomalaisessa oikeustieteessä oikeusdogmatiikasta käytyä metodikeskustelua. 
Kannanotot Husan mukaan vaihtelevat siten, että 1) oikeusdogmatiikkaa ei ole 
pidetty tieteenä lainkaan , 2) empiirinen tutkimusote ei ole lainkaan oikeustiedettä, 
3) empiirinen tutkimusote on oikeustieteen osa-alue, mutta se ei ole oikeusdogma-
tiikkaan eli voimassa olevan oikeuden tutkimiseen liittyvä metodi, 4) empiirinen 
tutkimusote on oikeusdogmaattista metodia täydentävä menetelmä, joka ei korvaa 
perinteistä menetelmää ja 5) empiirinen tutkimusote on ainoa menetelmä, jonka 
avulla voidaan tieteellisesti lausua jotain voimassa olevasta oikeudesta. 
18
 Tuon realismia korostavan vaatimuksen on Hallberg esittänyt seuraavasti: 
Kokonaisuutena oikeusjärjestys ja sitä kuvaava kirjallisuus on vaikeasti avautuva. 
Ehkäpä tarvittaisiin näkökulman kääntämistä instituutioista dynaamiseksi kansalais-
ten oikeuksien ja velvollisuuksien pohdiskeluksi. Se antaisi paremman jännitteen 
oikeuskirjallisuudellekin. ….Oikeuskirjallisuus voisi painottua järjestelmiä 
enemmän oikeuksien sisältöä koskeviin kysymyksiin. Oikeus puntarissa, s.110. – 
Kivivuori on Suomen oikeustieteen tilan mielestään vakavimmat virheet – kylläkin 
kärjekkäästi – kiteyttänyt seuraavasti: 1) Suomalainen oikeustiede ei tunnista 
tutkimustyönsä kohteeksi ihmisten toimintaa ja käyttäytymistä, 2) Suomalainen 
oikeustiede ei tunnista tutkimustyönsä piirteeksi sääntöjen suunnittelua eikä siis etsi 
hyvän suunnittelun menetelmiäkään. Kivivuori, kirjoituksessa Eksyneitä, julkaisussa 
Oikeus 1998:3, s.315-319. Kirjoitus teoksessa Häyhä, toim., Minun metodini. On 
myös esitetty, että ”(k)aikin mahdollisin varauksinkin näyttää kuitenkin siltä, että 
nykyhetken suomalaisessa oikeustieteessä ”todellisuuskynnys” on sijoitettu 
matalalle, jonkun mielestä ehkä yllättävänkin alas”, Korkea-aho – Koulu – Lindfors, 
Empiiristä aineistoako insolvenssioikeuden tutkimukseen?, Oikeus 2002:4, s.359.  
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Havainnointiosuuden dogmaattisen sisällön lähtökohtana voi 
pitää, että hallinto pyrkii toimimaan lain mukaisesti ( PL 2.3 §). 
Kuitenkin yleisen elämänkokemuksen perusteella voi olettaa, että 
opetettu teoreettinen tieto lain sisällöstä – sikäli kuin opetusta 
voidaan edes ”oikeana” pitää - on enemmän tai vähemmän toisenlai-
nen kuin käytännössä sovellettava tieto. Ero on luonnollista johtuen 
lain ”oikean” sisällön erilaisesta tulkinnasta, lain soveltajien hyväk-
syttävistä erilaisista resursseista ja hyväksyttävistä eri tavoitteista. 
On havaittavissa, että käytännön hallinnossa joskus tositarkoituksel-
la liikutaan laillisuuden äärirajoilla. Toiminta on eräänlaista ”peliä”, 
joka avautuu käytännön tuntemisen kautta ja sen omin ehdoin, ei 
niinkään teoreettisin opein.19 Tämän tutkimuksen eräs tavoite on 
käytännöstä saatavien esimerkkien pohjalta selvittää, miten laveat 
pelikentän rajat ovat.  
Tutkimuksessa on kyse myös hallinnon muodoista ja 
oikeusturvatekniikasta, jotka vaikuttavat hallinnon aineelliseen 
sisältöön. Näiden näkökulmien yhdistävä aihe on hallintopäätöksen 
perusteleminen, siis argumentointi ja sitä kautta justifiointi, koska 
ratkaisujen perustelemisella ratkaistaan paljolti julkisen vallan 
käytön lakiin sidottuisuus.20 Muoto ja sisältö eivät ole toistensa 
vastakohtia eikä muoto ole sisällölle alisteinen, vaan ne edellyttävät 
oikeusturvan rakentamisessa toinen toistaan.21  
 Kartta on teoreettinen ilmaisu maastosta ja kartta on eri asia kuin 
itse faktinen maasto.22 Kirjalliset ilmaisut oikeustieteessäkin siis 
                     
19
 Allan Serlachius, kirjoituksessaan Caveant consules, LM 1904 s. 187-191: 
”Omasta puolestani en lainkaan ole niin vakuutettu, kuin lakimiesten piirissä yleensä 
ollaan, lainopillisten opintojen autuaaksi tekevästä vaikutuksesta. Uskallan 
päinvastoin olla kyllin harhaoppinen väittämään, että lakitiede semmoisena kuin sitä 
meillä viljellään, siis yksinomaan eri lainmääräysten juridisloogisena selittämisenä, 
josta kaikki yhteiskunnalliset näkökohdat epäjuriidisina ovat mitä tarkimmin 
poistettavat, usein voi olla haitaksikin, koska herrat juristit arvatenkin tämän 
yksipuolisen kasvatuksensa johdosta minun käsittääkseni sangen useasti niin 
piintyvät lain sanoihin, että niiden tähden unohtavat sanain takana olevia oikeushy-
viä, niitä inhimillisiä tarpeita, joiden suojaamiseksi lakia säädetään.” Kirjoitus s. 
188.  
20
 On tosin myönnettävä Laakson tavoin, että lähtökohdan argumentointi- ja 
justifiointiteorian kehittelylle on muodostanut se seikka, että tulkintakannanoton 
oikeellisuutta tai paikkansapitävyyttä (”totuutta”) ei voida loogisesti todistaa eikä 
liioin empiirisesti verifioida tai falsifioida. Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja 
päätöksenteosta, s.181. 
21
 Kulla, Hallinto-oikeus oikeusturvan tutkimuksena. Kirjoitus Oikeus 1995:4, 
s.396-399. 
22
 Tolonen, Empiirisen tiedon hyväksikäytöstä oikeustieteessä, LM 1976 s.593-609, 
toteaa, että yhteiskuntatieteissäkin empiiristen havaintojen rooli on kaikkea muuta 
kuin yksiselitteinen, s.598. Edelleen hän toteaa, että teoria on kartta havaintotodelli-
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ovat tosiasioiden likimääräisiä kuvauksia. Kun ensin otetaan kantaa 
praktisen dogmatiikan katsannossa ikään kuin tuomarin roolissa 
HMenL:n 24 §:n sisältöön ja sitten tieteellisen dogmatiikan katsan-
nossa pyritään tutkijana syventämään tuloksia, ei voida olla varmoja, 
etteikö jo tutkijan subjektiivisuus häiritsisi tuloksia muusta kartan ja 
maaston vastaamattomuudesta puhumattakaan. Tutkijalle on sallitta-
va tuomaria laajempi ja vapaampi ajatuskenttä ja menetelmät, 
”työkalupakki”. Tuomarin rooli on ongelmien todellisuuden ja lakiin 
sidottuisuuden vuoksi ankarampi kuin tutkijan rooli.23 Pragmaattises-
ti suuntautunutta oikeustieteen tutkijaakin tosin rajoittaa aina 
vakavasti otettava normatiivinen oikeusjärjestys, joka karsii ajatus-
ten liialliset lennot.24 Praktisen oikeusdogmatiikan tason tieteellises-
sä piirissä tosin arvioi jokin ammatillinen kriittinen taho olipa se 
sitten nimeltään vaikkapa ”asiantunteva auditorio”.25  
 
Tutkimusvuodeksi valittu 1998 on sillä tavoin stabiili, että 1990-
luvun aikana yleisesti toteutettu kunnallishallinnon organisatorinen 
                                            
suudesta, s.597, mutta lisää, että yhteiskuntatieteissäkään teoria ei ole kartta 
todellisuudesta vaan pikemminkin todellisuuden selitys, s.604.  
23
 Husa, Julkisoikeudellinen tutkimus, s.208, Timonen, Tutkijan ja tuomarin 
oikeuslähdeoppi, LM 1989 s. 666 ss., Aarnio, Laintulkinnan teoria, s.53 ja 56-58 ja 
Lehtimaja, Oikeustieteestä käyttö- ja perustutkimuksena, LM 1981 s. 593, jotka ovat 
jokseenkin samalla kannalla. 
24
 Husa, Julkisoikeudellinen tutkimus, s. 206 ss. on käsitellyt praktisen ja tieteellisen 
oikeusdogmatiikan eroja. - Lehtimaja kirjoituksessaan Oikeustieteestä käyttö- ja 
perustustutkimuksena, LM 1981 s. 567-600, on käsitellyt laajasti tieteen ja 
käytännön ongelmia lähtien oikeustieteen tieteellisyydestä. Esitys koske myös 
tuomarin ja tutkijan rooleja (erityisesti s. 590 ss.). Kantanaan hän esittää, että ”on 
tarpeetonta luoda myyttiä käytännön juridiikasta professorioikeuden vastakohtana”, 
s. 591. 
25
 Auditorion käsitettä kriittisenä arvioijana ja jopa laintulkinta- ja 
normikannanottoja esittävän lainopin tulkitsijana on esittänyt Suomessa erityisesti 
Aarnio, Laintulkinnan teoria, s.200. Aarnio puhuu auditorioteoriasta ja 
regulatiivisesta periaatteesta ohjeena: tulkinta- ja norminkannanottoja esittävän 
lainopin samoin kuin lainkäytön tulee pyrkiä tuloksiin, jotka voisivat rationaalisesti 
harkitsevassa oikeusyhteisössä saavuttaa enemmistön tuen. Näin Aarnio, 
Laintulkinnan teoria, s.285. Tuollainen ajattelu tarjoaa kovin vähän tarttumapintaa 
istuvalle tuomarille. Auditorio ajatusrakennelmana on vailla auktoriteettia ja 
ratkaisuntekijän roolia; auditoriotahan ei ole. Käsitteellä kuitenkin operoidaan , mm. 
Husa Julkisoikeudellinen tutkimus s.220 ss. ja sen avulla on katsottu voitavan saada 
reaalista oikeustieteellistä tulkintaa. Auditoriosta ks. myös Aarnio, 
Oikeussäännösten tulkinnasta, s.189-197, 199-201, Aarnio, Mitä lainoppi on ? s.168 
ss., Tähti, Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa, s.368, Klami, Finalistinen 
oikeusteoria, s.13. Varsin seikkaperäisen esityksen auditoriosta antaa Wihuri, 
Auditorion käsitteestä ja auditoriosidonnaisesta argumentaatiosta. Kirjoitus 
Oikeustiede – jurisprudentia 1990, s.343-364.  
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keventäminen oli pääasiassa saatettu loppuun.26 Tuo kehitys tämän 
tutkimuksen aihepiirissä tarkoittaa mm. sitä, että päätösvallan 
delegoinnin vuoksi yksityisen etua, oikeutta tai velvollisuutta 
koskeva perusteluja pääsääntöisesti edellyttävä päätöksenteko oli 
siirtynyt monijäseniseltä päättäjältä paljolti viranhaltijataholle. Siten 
tutkimuksen havainnointimateriaali ajautui paljolti viranhaltijatahon 
päätösaineistoksi, koska monijäsenisten päättäjäelinten lukumäärä 
oli vähentynyt olennaisesti ja jäljelle jääneiden elinten toimivallaksi 
oli muotoutunut asianosaisasioiden lisäksi huomattavissa määrin - 
eräiden toimielinten osalta lähes yksinomaan - strategisista asioista 
yleisellä tasolla päättäminen .  
 Tutkimuksen tarkoituksena on ollut saada selvitystä siihen, kuin-
ka hallintomenettelylain tiettyjä lainkohtia käytännössä on toteutettu. 
Se voi tuloksenaan tuottaa ainakin rajatusti tietoa myös vaikutus- tai 
vaikuttavuusluontoisille kannanotoille, mutta siihen ei tässä ole 
ensisijaisesti pyritty.27 Dogmaattisessa harkinnassa ensisijainen on 
oikeusnormiston oletettu merkityssisältö. Harkinnan institutionaali-
suus ilmenee siinä, että tutkitaan säännöstöjä ja osalliset (yhteiskun-
tatieteiden arviointitutkimusten stakeholders) ovat nekin eräällä 
tavalla instituutioita, kun ovat viranomaisia ja viranomaisratkaisuja. 
- Oikeustieteessä on perinteisesti kartettu evaluointitutkimuksia, 
jotka kuuluvatkin paljolti mm. yhteiskuntatieteiden alaan. Tämä ei 
ole arviointitutkimus siinä merkityksessä kuin sillä yhteiskuntatie-
teissä tarkoitetaan. Arviointi ja arviointitutkimus on tuolla tieteen-
alalla selitetty mm. toimenpideohjelmien ja toimintapolitiikkojen 
arvon määrittämiseksi valittujen kriteereitten perusteella. Toisin 
sanoen se on arviointikohteen suhteuttamista arviointiperusteeseen. 
Tässä on kyse vain tietyn oikeushyvän (=oikeus saada perusteltu 
                     
26
 Kun lautakuntien luottamushenkilöpaikkoja vuoden 1988 kunnallisvaalien 
jälkeen täytettiin noin 38000 yli 5800 lautakunnassa, vuonna 1997 täytettävänä oli 
noin 22000 paikkaa noin 2400 lautakunnassa. KuntaSuomi –tutkimuskunnissa 
lautakuntien määrä väheni vuosina 1989-1997 noin 37 %. Suurin vähennys eli 52 % 
oli alle 3000 asukkaan kunnissa. Lähde: Majoinen, Mitä virkaa valtuustolla, s.134 ja 
235. - Nyt kunnallishallinnossa jo harkitaan lauta- ja johtokuntien luottamushenki-
löpaikkojen lisäämistä, koska paikkojen suuren vähentämisen on katsottu kaventa-
van aktiivista osallistumista. Kansan vallan käytön ( demos = kansa, kratos = valta, 
Iso tietosanakirja s. 379) ihanne on suuri päättäjäjoukko.  
27
 Yleisluontoista arviointia, jota ei kuitenkaan ole pidettävä kovinkaan tutkimuksel-
lisena, käytetään yhteiskuntapoliittisessa päätöksenteossa. - Lakien valmistelussa 
otetaan huomioon oletetut vaikutukset, muutoinhan lakeja ei säädettäisikään. 
Aiheesta mm. Kaijus Ervasti, Lainvalmistelu ja täytäntöönpano, Niemivuo, 
Kansallinen lainvalmistelu, Ervasti – Tala, Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. 
– Lainsäädäntömenettelyssä lakien oletettu vaikutus perustuu yleensä suppeaan 
selvitykseen. Lainsäätäjä voi seurata lain vaikutusta. Tästä esimerkkinä VNS 3/1999 
vp kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimintaan. 
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päätös) oikeusdogmaattisesta harkinnasta käytäntöä havainnoiden.28 
Tutkimuksen totuusarvo tutkijakeskeisyydestä johtuen on ymmärret-
tävästi rajoittunut, mutta samaa – joskin ehkä eri katsannossa - on 
voitu sanoa myös evaluaatiotutkimuksista. Jo se seikka, mikä on 
arviointia, mikä tutkimusta ja mikä arviointitutkimusta on evaluaa-
tiotutkimuksessa kiistanalainen.29 
Erityisesti ympäristöoikeuden alalla on viime aikoina suoritettu em-
piriaan perustuvaa vaikutus- ja vaikuttavuustutkimusta. Arvioinnin koh-
teena on ollut mm. ympäristönsuojelulainsäädännön vaikutukset.30 
Vaikka vaikuttavuuskriteereinä noissa tutkimuksissa käytetäänkin sellai-
sia yleisiä käsitteitä kuten kustannusvaikuttavuus, hyväksyttävyys, oi-
keudenmukaisuus, joustavuus, kestävyys, toimivuus, läpinäkyvyys, osal-
listumismahdollisuudet, yhdenmukaisuus, ennakoitavuus, jotka on joh-
dettavissa ainakin osittain jo YSL 1 §:ssä mainituista lain tavoitteista, on 
noillakin kriteereillä kyetty tuottamaan tuon lainsäädännön vaikutuksista 
empiiristä selvitystä. 31 
 
                     
28
 Eräänlainen oikeudellisten olojen tutkimus on esim. oikeuspoliittisen tutkimuslai-
toksen julkaisu Oikeusolot 2000, toim. Litmala. ”Se pyrkii olemaan yritys oikeus-
olojen kokoamiseksi, jäsentämiseksi ja kuvaamiseksi. Lähtökohta oikeusolojen 
tarkastelussa on tutkimuksellinen;…..jonka avulla pyritään muodostamaan 
kokonaiskuva oikeudellisten ilmiöiden merkityksestä ja kehityssuunnista yhteiskun-
nassa”. Näin teoksen alussa selostetaan sen tarkoitusta, s. 1ss. – Teoksen tapa 
käsitellä oikeusoloja huomattavasti tilastoihin nojaavana on eräs keino ilmaista 
tietoa.  
29
 Robson, Käytännön arvioinnin perusteet, s.25 ss., Similä, Ympäristösääntely ja 
arvioinnin näkökulmat, Oikeus 2002:2, s.183 ss. 
 Edellä mainitut varauksenomaiset kannanotot ovat muodostetut lähinnä seuraavien 
teosten pohjalta: Robson, Käytännön arvioinnin perusteet, Eräsaari, Lindqvist, 
Mäntysaari, Rajavaara (toim.), Arviointi ja asiantuntijuus, Koskiaho, Ohi, läpi ja 
reunojen yli. Tutkimuksenteon peruskysymyksiä, Salminen (toim.), Hallintovertai-
lun metodologia, Kultalahti, Empiirinen metodi oikeustutkimuksessa; kirjoitus 
teoksessa Juhlakirja Esko Riepula, s.135-172, Meklin, Tavoitteiden saavuttamisen 
arviointi kuntataloudessa, teoksessa Myllymäki & Vakkuri, Tulos, normi, tilivelvol-
lisuus, s.91-117 . 
30
 Mm. Ympäristöjuridiikka 1/2003 käsitteli teemanaan uudistetun ympäristönsuoje-
lulainsäädännön vaikutusten arviointia. 
31
 Similä – Hidén huomauttavat siitä, että empiirisen tiedon hyväksi käytöllä lakien 
vaikutuksia arvioitaessa ei suomalaisessa oikeustutkimuksessa ole vahvaa perinnettä, 
vaikka tällaisia tutkimussuuntia on maamme rajojen ulkopuolella. Similä – Hidén, 
Yhdennetty ympäristölupa – ympäristönsuojelulakiuudistuksen vaikutukset, 
Ympäristöjuridiikka, 1/2003, s.10. – Tekstissä mainittuja kriteerejä tai osaa niistä 
ovat käyttäneet Ympäristöjuridiikka 1/2003 julkaisussa mm. Similä – Hidén, s.16.ss, 
Kautto - Mickwitz – Ollikka, s.69 ss., Sjöblom – Sahivirta – Similä, s.98 ss., Similä, 
s.121 ss., Sahivirta – Silvo – Ollikka – Peltonen, s.137 ss., Hidén – Kautto – 
Mickwitz – Similä, s.181 ss.  
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Aikaväli HMenL:n voimaantulosta 1.1.1983 tutkimusvuoteen 
1998 on pitkä. Arviointi- ja varsinkin vaikutustutkimukset yleensä 
ulottuvat selvästi lyhyemmälle aikavälille, jolloin tutkimuskenttä ei 
muista kuin tutkimusaiheen syistä ole ehtinyt muuttua. Onko 
tutkimuskenttä – kuntasektori – tässä tapauksessa muista kuin 
tutkimusaiheen syistä muuttunut niin paljon, että tutkimus nyt on 
”aiheeton” kunnallishallinnon yleisen toimintaympäristön silloisen 
ja tutkimusvuoden yhteismitattomuuden vuoksi ? Vastausta tähän 
saadaan selvittämällä, mihin HMenL:n päätösten perustelemista 
koskevilla säännöksillä pyrittiin (= lähtötilanne) ja mihin tilaan on 
päädytty (= tarkastelutilanne).  
Kun tässä tutkimuksessa pitäydytään oikeustieteessä käytettyihin 
normatiivisperustaisiin oikeudellisiin harkintoihin, tuolloin haetaan 
erityisesti tutkittavan lain tavoitetta. Tämän tutkimuskohteen osalta 
vaikeudeksi voi sanoa, että lainsäätäjän ei voida katsoa asettaneen 
HMenL:iin kovin tarkkaa tavoitetasoa. HMenL:n laatimisaikana 
lainvalmistelussa sovellutusympäristöä kuvattiin siten, että peruste-
leminen oli tarpeen asianosaisen oikeussuojan, perustelupakosta 
johtuvan tosiasioiden huolellisen selvittämisen ja asianosaiselle ja 
valitusviranomaiselle perustelemisella annettavan informaation 
vuoksi. Yleinen perustelemisvelvollisuutta puoltava syy oli luotta-
muksen synnyttäminen tasapuolisuuteen ja aineelliseen totuuteen 
tavoitteleminen. Nopeus ja halpuus olivat eräitä vahvoja tavoitteita.32 
Kysymys oli tuolloin hallintomenettelyn ensi kerran tapahtuvasta 
yleissääntelystä. – Mainitut HE:n yleiset tavoitteet ovat ajattomat ja 
sisällöllisesti lähinnä oikeuspoliittisia. Voi väittää, että oikeusturvas-
sa, luottamuksen synnyttämisessä, perustelemisen huolellisuudessa 
ja informaatiotarkoituksessa on aina parantamista olipa lain sovellu-
tusympäristö lähes mikä tahansa. Samoin se keinosto, jolla tutkitta-
van oikeushyvän sisältöä, erityisesti sen vahvuutta voidaan hakea, 
väistämättä on laaja. Siksi tämän työn ulottaminen osin hallintopro-
sessiinkin on ollut tarpeellista, koska keinostot ovat yleishallinnolli-
set ja yleisprosessuaaliset.33  
Ajan kuluminen sinänsä ei ainakaan mainituilla oikeuspoliittisilla 
perusteella näyttäisi vaikuttaneen toimintaympäristöön kuin ehkä 
kulttuurisesti lähinnä hyvän hallinnon sisällön ymmärtämisenä 
aiempaa konkreettisempana. Se voi merkitä mm. päätösten peruste-
lemisen tärkeyden tehostamista. Kun kuitenkin otetaan huomioon, 
että HM 16 ja 16a § tulivat voimaan 1.8.1995, HM:n muutos 
tutkimusvuoteen 1998 mennessä tuskin on ehtinyt noin lyhyessä 
                     
32
 HE 88/1981 vp, s.50 ss. 
33
 Esim. metsälain 1 §:ssä säädettyjen tavoitteiden toteuttamiseksi on 5 luvussa 
säädetty monenlaisia tuota lakia koskevia hallinnollisia ja vieläpä rangaistuskeinoja.  
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ajassa muuttaa perustelemiskäytäntöä ainakaan hallinnon periferias-
sa. Tutkimus HMenL:n sovellutusten tarkastelutilanteena on ajan-
kohtainen vielä 1998 näillä huomautuksilla.34   
HMenL:n ajankohtaisuuden eräänlainen testaaja on sen kumoava 
vuoden 2004 alusta voimaan tuleva hallintolaki. Sen yleisperusteluina 
mainitaan PL:n säätämästä hyvästä hallinnosta ( 21 §) ja kansainvälisty-
misestä johtuvat vaatimukset, yksittäisen kansalaisen aseman vahvistu-
minen julkisvaltaan nähden, lain kattavuus koskemaan julkisen hallinnon 
eri muotoja ja perustelemisen lisääntynyt merkitys. Nämä ovat yleisiä, 
lähinnä oikeuspoliittisia tavoitteita. Perusteluja nimenomaisesti koskevia 
tavoitteita on perustelemisvelvollisuudesta sallivien poikkeusten supis-
taminen jossain määrin. Edelleen tavoitteina mainitaan oikeusturva, 
luottamus ja informaatiotehtävä. Kuitenkin todetaan, että yleisesti ottaen 
HMenL vastaa varsin hyvin PL:ssa asetettuja menettelyllistä oikeustur-
vaa koskevia perusvaatimuksia ja lain soveltamisesta saadut kokemukset 
ovat yleisesti ottaen olleet hyviä.35 
Aika aikaa kutakin. Huomion arvoista on, että HallL:ssa säädetyt 
päätösten perustelemista koskevat muutokset ovat enimmäkseen tarken-
nuksia, jotka kylläkin eräiden päätöstyyppien osalta voivat merkitä aina-
kin in abstracto suurempaa muutosta (palvelussuhteeseen ottaminen). 
Muutoksiin puututaan myöhemmin enemmän. 
Tutkimuksen tueksi on tarkasteltu päätösten perustelemista käy-
tännössä ja siksi tarkastelukohteiksi valittu Pohjois-Karjalan 
maakunnasta neljä kuntaa, nimittäin Joensuu, Nurmes, Kiihtelysvaa-
ra ja Ilomantsi ja lisäksi Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiirin 
kuntayhtymä. Kuntien valinta on tapahtunut sillä perusteella, että 
Pohjois-Karjalan maakunnasta – jota aiemmin vastasi Pohjois-
Karjalan lääni – on valittu sijainniltaan ja rakenteeltaan hyvin 
erilaisia kuntia. Joensuu on maakunnan keskus, jonka väestöpohja 
oli tutkimusvuonna n. 51000. Kiihtelysvaara pienenä kuntana 
(väestöpohja n. 2700) rajoittuu Joensuun kaupunkiin ja kuuluu 
samaan noin 100000 asukkaan talousalueeseen. Joensuun vaikutus 
kunnan alueen taloudellisiin toimintoihin on ilmeisen suuri. Ilomant-
sin kunta (väestöpohja n.7600) Suomen itäisimpänä kuntana – 
saattaisi käyttää ilmaisua syrjäinen - on tyypillinen maalaiskunta. 
Nurmeksen kaupunki (väestöpohja n. 10300 ) on maakunnan 
pohjoisosassa.36 Sen pikkukaupunkimaista keskusta ympäröi laaja 
maaseutualue. Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiirin kuntayhtymä on 
alueellisesti koko maakunnan käsittävä (lisäksi Heinäveden kunta) ja 
alueen kuntayhtymistä toiminnallisesti suurin. Alueellisesti tutki-
                     
34
 HMenL:ia säädettäessä tarkoituksena oli asettaa seurantaryhmä toteamaan lain 
vaikutuksia. Ryhmää ei perustettu. 
35
 HE 72/2002 vp, s.14, 30, 39, 107. 
36
 Väestötietojen lähde Joensuun maistraatti. 
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muskunnat ovat maakunnan keskeltä, idästä ja pohjoisesta. Yksiköi-
den koon mukaan on valittu kaksi suurinta, yksi pieni ja kaksi siltä 
väliltä. Kuntakoolla on ilmeinen vaikutuksensa myös hallinnon 
järjestämiseen: suuren yksikön hallintotoimi on järjestettävä toisin 
kuin pienen.  
 Eräänä vaikkakin vähemmän vaikuttavana valintaperusteena on ollut 
hallintotuomioistuimessa (=Pohjois-Karjalan lääninoikeus) toimimiseni 
esittelijänä, sittemmin ylituomarina. ”Sormenpäätuntumaan”37 perustuen 
on tältä pohjalta valittu kuntia ja kuntainliitto, nyttemmin kuntayhtymä, 
joiden viranomaisten päätöksistä toisaalta tehdään paljon valituksia ja 
toisaalta vähän. Joensuun kaupungin toimielinten tai viranhaltijoiden 
päätöksistä valitettiin eniten ja Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiirin ja 
Kiihtelysvaaran kunnan päätöksistä valitettiin vähiten. Valitusaktiivi-
suus, kunnan koko ja peruskunnan ja kuntainliiton toimialan laajuus 
saattavat olla jonkinlaisessa riippuvuussuhteessa toisiinsa, mutta sitä ei 
nyt selvitetä. Peruskuntaan verrattuna toimialaltaan suppea sairaanhoito-
piiri ei asian luonnosta johtuen voi tuottaa samassa määrin kunnallisvali-
tuksia: tosiasiallista toimintaa siellä on paljon mutta hallintoasioita siihen 
nähden vähän. Empiirisessä tutkimuksessa käytettyä ”vertailun ehdot 
asettaa tuntemattomin” ja erilaisten variaatioiden maksimointia 38 on 
näin pyritty hyödyntämään.  
Kuntien valinta sekä koko tutkimuksen aihe on osaltaan perustunut 
myös siihen, että virkatehtäväni ovat suuntautuneet noin 30 vuoden ajan 
kunnallishallintoon joko hallinnossa sisällä toimien ( 10 vuotta Pohjois-
Karjalan läänin erikoissairaanhoidossa) tai Pohjois-Karjalan läänin kun-
nallishallintoakin valtion aluehallinnon tasolta (lääninhallitus) yleishal-
linnollisesti virkavastuulla seuraten ja päätöksiä tehden. Tuntemus alu-
een 19 kuntaan on siis ollut viran puolesta elävä. Kentän tämän laatuinen 
tuntemus on jo tutkimuksen rajaamisen kannalta ilmeiseksi eduksi. Tosin 
tutkimuksen tekeminen maan eri puolilla olevia kuntia keskenään vertail-
len olisi ollut houkuttelevaa, ja se kuuluikin alunperin suunnitelmiin. 
Tutkimusekonomiset syyt pysyttivät lopulta pitäytymään rajatulla kunta-
alueella. Tutkimustyön käytännön toteutumisen kannalta paikallisen 
henkilöstön tuntemuksella on positiivinen merkitys. 
                     
37
 Sormenpäätuntumasta Pohjolainen, Kansalaisten perusoikeudet s.42, jossa hän 
kritisoi Niemivuon kantaa empiirisen tiedon hankintatapana. - Niemivuo pitää 
ääripäinä empiirisen tutkimuksen metodein hankittua laajaan aineistoon pohjautuvaa 
tietoa toisaalta ja juristitutkijalla olevaa ”sormenpäätuntumaan” perustuvaa 
käytännön tietoa toisaalta. Niemivuo, Aluehallinto ja aluepoliittinen lainsäädäntö 
julkisen vallan välineinä, s.280. – Niemivuo käsittelee s.278 ss. julkisoikeudellisen 
tutkimuksen metodiongelmia ja viittaa mallitutkimusten puuttumiseen. Siksi 
jokainen tutkimuksen tekijä joutuu itse valitsemaan oman lähestymistapansa. 
Samanlaisen kantansa Niemivuo toistaa teoksessaan Valtio ja kunnallinen itsehallin-
to, s.6. 
38
 Patton, Qualitative evaluation and research methods, s.172, jossa tutkimuskoh-
teiksi haetaan periaatteella ”maximum variation sampling”.  
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Tutkimusasetelma ei edellytä eikä anna vastausta siihen, minkä-
lainen olisi otokseen tulevien päätösten laatu kuntia keskinäisesti 
vertaillen. Päätöksistä saadaan suuntaa antavasti tietoa arkielämästä 
ja materiaalia ”oikeaksi” laintulkinnaksi. Kun tutkimusaika koskee 
vain vuonna 1998 tehtyjä päätöksiä ja kun otos ei jo tutkimuseko-
nomisesti voi koskea neljän kunnan ja yhden kuntayhtymän päätök-
sistä kuin pientä osaa, korostaa sekin tuota perusmateriaalin esimer-
kinomaisuutta, vaikka materiaalia on n. 4900 päätöstä. Luottamus-
henkilöelinten päätöksiä on kuitenkin tutkittu huomattavan paljon 
niiden kokonaismäärään nähden ja kyllääntymispiste on muutenkin 
paljon ohitettu.  
Ulkomainen oikeus ja eurooppaoikeus on jäänyt yksittäisten mai-
nintojen varaan, koska tuo aihepiiri tuskin olisi tukenut tutkimusta.39 
1.1.2 TUTKIMUKSEN LAINSÄÄDÄNNÖLLINEN KEHYS 
Tutkimuksen positiivisoikeudellisen kehyksen perusta on HMenL 24 
§. 
 24 §. Päätöksen perusteleminen. Päätös on perusteltava ilmoittamal-
la sen perusteena olevat pääasialliset tosiseikat sekä säännökset ja mää-
räykset. 
Perustelu voidaan jättää esittämättä: 
1) jos päätöksellä hyväksytään vaatimus, joka ei koske toista asi-
anosaista, tai jos perusteleminen on muusta syystä ilmeisen tar-
peetonta; 
2) jos asia koskee palvelussuhteeseen tai vapaaehtoiseen koulutuk-
seen ottamista taikka sellaisen edun myöntämistä, joka perustuu 
hakijan ominaisuuksien arvioimiseen; tai  
3) jos perustelua ei voida laatia viivyttämättä huomattavasti pää-
töksen antamista. 
HMenL 24 § on kytkettävissä eräisiin PL:n säännöksiin40 
seuraavasti:  
1) Perustuslain 1.2 §: 
Valtiosääntö 
Suomen valtiosääntö on vahvistettu tässä perustuslaissa. Valtiosääntö 
turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilön vapauden ja 
oikeudet sekä edistää oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. 
                     
39
 Tämä kanta on johtunut paljolti seuraavista lähteistä: Sutela, Oikeusvertailun 
mahdollisuudet, Vertailukohteena kunnallinen kansanäänestysinstituutio. Kirjoitus 
LM 1/2001, s. 69-96. Samaa metodiaihetta Sutela käsittelee väitöskirjassaan Suora 
kansanvalta kunnassa s. 13 ss. Samaan suuntaan on ohjannut teos Salminen (toim.), 
Hallintovertailun metodologia. 
40
 Tutkimuksen havainnointipohjan perustuessa vuoden 1998 viranomaisratkaisui-
hin olisi oikeastaan käytettävä perustuslakitasoisena sääntelynä tuolloin voimassa 
ollutta hallitusmuotoa. Koska kuitenkin HM:n perusoikeuksia koskeva sääntely 
sellaisenaan siirtyi PL:iin, tutkimuksessa käytetään PL:n säännöksiä ja lähinnä 
niihin liittyvää oikeustieteellistä tutkimusta. 
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2) Perustuslain 2.3 § 
Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate 
Julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toi-
minnassa on noudatettava tarkoin lakia. 
3) Perustuslain 21 § 
Oikeusturva 
Jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja il-
man aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomiois-
tuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksi-
aan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun 
riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. 
Käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pää-
tös ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oi-
keudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet turvataan lailla.  
4) Perustuslain 22 §  
Perusoikeuksien turvaaminen 
Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien to-
teutuminen. 
5) Perustuslain 80 § 
Asetuksen antaminen ja lainsääntövallan siirtäminen 
….Lailla on kuitenkin säädettävä yksilön oikeuksien ja velvollisuuk-
sien perusteista sekä asioista, jotka perustuslain mukaan muuten 
kuuluvat lain alaan…. 
6) Perustuslain 118 § 
Vastuu virkatoimista 
Virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta.  
7) Perustuslain 124 § 
Hallintotehtävän antaminen muulle kuin viranomaiselle 
Julkinen hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle 
vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituk-
senmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna perusoikeuksia, oike-
usturvaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää jul-
kisen vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa 
vain viranomaiselle. 
 
Lisäksi on otettava huomioon Yleissopimus ihmisoikeuksien ja pe-
rusvapauksien suojaamiseksi (= Euroopan neuvoston ihmisoike-
ussopimus), lähinnä sen 6.1 artikla: 
Oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin 
Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen 
ja julkiseen oikeudenkäyntiin laillisesti perustetussa riippumatto-
massa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin kun päätetään 
hänen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai häntä vastaan nos-
tetusta rikossyytteestä.41  
                     
41
 L ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen ja 
siihen liittyvien lisäpöytäkirjojen eräiden määräysten hyväksymisestä 4.5.1990/438. 
Lisäpöytäkirja on myöhemmin hyväksytty L:lla 23.10.1995/768 ja saatettu voimaan 
A:lla 23.10.1998/769. Lisäksi A ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi 
tehdyn yleissopimuksen ja siihen liittyvien lisäpöytäkirjojen voimaansaattamisesta 
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Edellä mainittu kansalaisen oikeusturvan takaamiseksi tarkoitettu 
säädännäisen oikeuden ketju voidaan nähdä seuraavalla tavalla: 
 
1. PL 1 ja 2 §:n suhteesta perusoikeuksiin ja oikeusjärjestykseen 
PL 1.2 § turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilön va-
pauden ja oikeudet sekä edistää oikeudenmukaisuutta yhteiskunnas-
sa. Säännös on julistuksenomainen,42 mutta ei vailla oikeudellista 
merkitystä esim. lakeja säädettäessä.43 Sillä on läheinen yhteys PL 2 
§:ään ja koko 2 lukuun. Se ilmaisee keskeisen yleisinhimillisen 
arvoperustan ja se tulee ottaa huomioon PL muita säännöksiä 
tulkittaessa.44 
Perusoikeudet ovat valtiosäännön sisällä kuten ihmisoikeudetkin. 
Ihmisoikeuksien tarkka sisältö jo sen perusteella, mitä ihmisoikeuk-
siin on katsottava, voi aiheuttaa kansallisia tulkintaongelmia. EIS:n 
ja PL:n perusoikeuksien asiasisältö ovat hyvin lähellä toisiaan, ja 
tulkinta yleensäkin on ihmisoikeusystävällinen.45 Perusoikeusjärjes-
telmä on painottunut oikeusvaltiollisesti.46 Lakiin sidottuisuus on 
oikeusvaltion pääperiaate, PL 2.3 §.  
PL ei sisällä pelkästään julkistuksenomaisia säännöksiä,47 ja pe-
rustuslain säännösten sekä valtiollisen todellisuuden on tarkoitus 
vastata tosiaan. PL:ssa vahvistetaan ne oikeudelliset arvot, joille 
yhteiskunnan ja oikeusjärjestyksen kehitys rakentuu; se on koko 
kansallisen oikeusjärjestyksen kehys.48 Perustuslakiuudistuksessa oli 
                                            
sekä yleissopimuksen ja lisäpöytäkirjojen eräiden määräyksien hyväksymisestä 
annetun lain voimaantulosta 18.5.1990/439.  
42
 KM 1992:3, s.93, Helminen – Lehtola – Virolainen, Esitutkinta ja pakkokeinot, 
s.83. 
43
 KM 1992:3, s.167. 
44
 HE 1/1998 vp, s.73 , KM 1992:3, s.168. 
45
 PeVL 2/1990 vp, s.2: Tulkintatilanteissa olisi erilaisista perusteltavista vaihtoeh-
doista pyrittävä omaksumaan sellainen, joka edistää ihmisoikeusmääräysten 
toteutumista. 
46
 HE 309/1993 vp, s.5, 14, 15, Länsineva , Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, 
s.128. 
47
 Julistuksenomaisiksi voidaan katsoa vain PL 1.2 ja 20.1 §. Näin KM 1992:3, s.93, 
Helminen – Lehtola – Virolainen, Esitutkinta ja pakkokeinot, s.83, HE 309/1993 vp, 
s.66, Vihervuori, Oikeus ympäristöön, kirjoitus teoksessa Hallberg ym., Perusoikeu-
det, s.635, sama, Hallitusmuodon 14a § ja horisontaalisuhteet, kirjoitus teoksessa 
Länsineva – Viljanen, Perusoikeuspuheenvuoroja, s.245 ja Kuusiniemi, Ympäristö-
perusoikeuden tulkintavaikutuksista, kirjoitus teoksessa Länsineva – Viljanen, 
Perusoikeuspuheenvuoroja, s.66). 
48
 HE 1/1998 vp, s.6. 
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tarkoitus kehittää yhtenäinen ja johdonmukainen perustuslaki.49 
Korkea-asteisesta arvo- ja tavoitesisällöstä huolimatta perustuslaki 
on oikeudellisesti velvoittava, se on positiivista oikeutta. 
Perusoikeuksia on luokiteltu niiden sisällön mukaan eri tavoin. 
Luokittelulla ei ole nähty olevan niinkään oikeudellista kuin kuvai-
levaa perusoikeuskokonaisuuden jäsentämistä selkeyttävä merki-
tys.50 Hallitusmuodon muutoksen, sittemmin perustuslain valmiste-
lussa (HE 309/1993 vp s. 16 ss.) käytettiin jaottelua yhdenvertaisuus 
ja tasa-arvo, vapausoikeudet, vaali- ja osallistumisoikeudet, taloudel-
liset ja sosiaaliset oikeudet, sivistykselliset oikeudet, kielelliset 
oikeudet, ympäristö ja oikeusturva. Suppeampaa jaottelua käytetään 
perusoikeutta käsittelevässä kirjallisuudessa. Tällainen on esim. 1) 
osallistumisoikeudet, 2) kansalaisvapaudet eli vapausoikeudet ja 
yhdenvertaisuusoikeudet sekä 3) taloudelliset, sosiaaliset ja sivistyk-
selliset oikeudet.51 Lähellä em. jaottelua on seuraava: 1) vapausoi-
keudet ja oikeusturva, 2) taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset 
oikeudet, 3) tasa-arvo-oikeudet ja 4) osallistumisoikeudet.52 
Oikeus saada perusteltu päätös on perusoikeuksien jaottelussa 
luettu milloin vapausoikeuksiin, milloin hyvinvointi- tai sosiaalisiin 
oikeuksiin.53 Perusoikeuksien oikeusvaikutusajattelun perusteella on 
                     
49
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s. 126. 
50
 Karapuu - Jyränki, Perusoikeuksien tausta ja yleinen sisältö, teoksessa Hallberg 
ym., s.69. 
51
 Jyränki, Valta ja vapaus, s.178. 
52
 Karapuu - Jyränki, Perusoikeuksien tausta ja yleinen sisältö, teoksessa Hallberg 
ym., s.70.  KM 1992:3 s.50 jakoi perus- ja ihmisoikeudet kolmeen sukupolveen: 1) 
vapausoikeudet eli KP –oikeudet, 2) taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset 
oikeudet (TSS -oikeudet) ja yhteisölliset eli kollektiiviset oikeudet. 
53
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.197, katsoo, että perustelemisen hallinnon oikeusturva-
säännöksenä voi katsoa hyvinvointi- ja tarkemmin sosiaalisiin oikeuksiin, sillä PL 
21 §:n säännöksillä on TSS-oikeuksiin ulottuva vaikutuksensa. - Niinikään Ilveskivi 
on katsonut HM 16 §:llä, nyttemmin PLL 21 §:llä olevan sosiaalisia ulottuvuuksia 
kirjoituksessa Perusoikeusuudistus paradigmamuutoksena, kirjoitus teoksessa 
Länsineva – Viljanen (toim.), Perusoikeuspuheenvuoroja, s.46. - Karapuu - Jyränki, 
kirjoituksessa Perusoikeuksien tausta ja yleinen sisältö, lukee PL 21 §:n säännökset 
vapausoikeuksiin ja oikeusturvaan, koska niiden yhtenä ulottuvuutena on vapaus 
valtiokoneiston mielivallasta. Kirjoitus teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.70. 
- Heuru on katsonut PL 21 §:n kuuluvan vapausoikeuksiin sillä perusteella, että 
tämän laatuinen sääntely kuuluu yleisemminkin ns. negatiivisiin oikeuksiin, koska 
säännös rajoittaa julkista toimintaa; Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, 
s.43. – Sipponen, Kansalainen – isäntä vai renki, s.351 suosittelee negatiivisten ja 
positiivisten oikeuksien käsitteistä luopumista. - Ennen perusoikeuksien uudistamis-
ta v. 1995 vallinneessa tilanteessa Hidén - Saraviita, Valtiosääntöoikeuden 
pääpiirteet (1989), s.254 jaottelivat perusoikeudet positiivisiin ja negatiivisiin siten, 
että positiivisiin perusoikeuksiin kuuluvat sellaiset oikeudet, jotka merkitsevät tietyn 
edun takaamista yksilölle. Negatiiviset perusoikeudet ovat sellaisia, joiden sisältönä 
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todettavissa, että PL 21 § yleensä ja sen osa oikeus saada perusteltu 
päätös on sellainen, jolla voi olla useita oikeusvaikutuksia. Perusoi-
keusuudistuksen eräänä ajatuksena oli, että yhteen perusoikeuteen 
voi liittyä useita oikeusvaikutuksia. Oikeus voi sisältää sekä positii-
visia että negatiivisia ulottuvuuksia.54 Pyrittiin laajaan perusoikeus-
näkemykseen, joka tarkoitti, että julkisella vallalla on kansalaiseen 
nähden paitsi passiivinen velvollisuus (ei loukkaa kansalaisen 
oikeuksia, negatiivinen ulottuvuus) myös aktiivinen velvollisuus 
suojata ja edistää perus- ja ihmisoikeuksia.55 PL 21 § on tässä 
mielessä hyvinkin kokoava jo otsikkonsa - oikeusturva - perusteella. 
Sillä on kansalaisen kannalta paremminkin positiivinen ulottuvuus 
varsinkin kun otetaan huomioon lainkohdassa eri oikeushyvistä 
käytetty ilmaisu oikeus ja vielä 22 §:ssä säädetty oikeuksien turvaa-
misajatus. Vapausoikeuteen säännös on kytkettävissä siten, että tuo 
oikeus ymmärretään tosiasialliseksi vapaudeksi, joka poistaa 
vapausoikeuteen sisällytettävän negatiivisen vapauden käytön 
esteet.56 Oikeus saada perusteltu päätös on lähinnä vapausoikeus, 
mutta sillä myös perusoikeuksia teknisesti kokoava ja jopa turvaava 
luonne. Sitä voidaan kutsua myös oikeudelliseksi oikeudeksi.57 
Ihmisoikeuksien sisällyttäminen perustuslakiin (PL 1.3, 22, 
108.1, 109.1 §) perusoikeuksien rinnalla merkitsee mm. noita 
tarkoittavien sopimusten sisällyttämistä Suomen positiiviseen 
oikeuteen tarvittaessa in casu sovellettavana oikeutena.58 Huomatta-
va on myös eurooppaoikeuden59 kuuluminen oikeusjärjestykseen ja 
                                            
on se, että tiettyihin edun kavennuksiin ei ryhdytä. Samaa jaottelua tekijät käyttävät 
myös 1994 painoksessa, s.273. 
54
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.4 s. 
55
 HE 309/1993 vp, s.25 ss, KM 1992:3, s.51, Karapuu - Jyränki, Perusoikeuksien 
tausta ja yleinen sisältö, teoksessa Hallberg ym., s.85.  
56
 Vapauskäsitteen erittelystä Karapuu - Jyränki, Perusoikeuksien tausta ja yleinen 
sisältö, teoksessa Hallberg ym., s.79. Karapuu on kirjoituksessaan perusoikeuksien 
oikeusvaikutusten kannalta pitänyt keskeisinä oikeudellista, negatiivista ja tosiasial-
lista vapautta. Negatiivinen vapaus sisältää oikeudellisen vapauden ja tosiasiallinen 
vapaus sisältää sekä negatiivisen että oikeudellisen vapauden.  
57
 Siltala, Oikeustieteen tieteenteoria, s. 674 katsoo TSS –oikeuksien lisäksi 
oikeudellisen oikeuden ilmaisten sen TSS+O tai TSSO. 
58
 Husa on ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien alasta maininnut, että ne menevät 
toistensa kanssa päällekkäin ja molemmat ovat vaikuttaneet toisiinsa. Husa, Yleinen 
valtiosääntöoikeus, s.199. 
59
 Tässä käytetään eurooppaoikeus-sanaa. Se on laajempi kuin EY-oikeus ja EU-
oikeus. Näiden sisällöistä ks. Joutsamo – Aalto – Kaila – Maunu, Eurooppaoikeus, 
s.17, Mäenpää, Eurooppalainen hallinto-oikeus, s.7 ss. ja Timonen (toim.), Johdatus 
Suomen oikeusjärjestelmään I, s.50, Rosas, Perus- ja ihmisoikeudet eurooppaoikeu-
dessa, teoksessa Hallberg ym., s.205 ss.  Saraviita, Valtiosääntöoikeuden perusteet, 
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sen etusija kansalliseen oikeuteen nähden perustuslakitasoa myö-
ten.60 
PL 1 §:n arvoperusteet voivat ulottua oikeuden tasotteluajattelus-
sa osin jopa oikeuden syvätasolle. 
Perustuslain uudistukset vuosina 1995 ja 2000 viimeistään ovat 
luoneet säädännäisesti ns. perustuslakimyönteisen – tai suppeammin 
ilmaistuna – perusoikeusmyönteisen tulkinnan läpi eri oikeudenalo-
jen.61 Tässä tutkimuksessa käytetään ilmaisua perusoikeusmyöntei-
nen tulkinta, koska päätöksen perusteleminen on sijoitettu perustus-
lain perusoikeusluetteloon ja käytännössä on kyse juuri tuollaisesta 
tulkinnasta. Tuon tulkinnan säädännäisen perustan voi johtaa PL 106 
ja 107 §:stä.  
                                            
s.118 määrittelee eurooppa-oikeuden seuraavasti: Euroopan unionin oikeusjärjestyk-
sestä ja Euroopan yhteisön toimielinten normipäätöksistä, yhteisön tekemistä 
sopimuksista ja unionin tuomioistuimen ja ensiasteen tuomioistuimen päätöksistä 
muodostuva oikeusjärjestys, jota ei voi luonnehtia kansalliseksi oikeusjärjestykseksi 
muttei osaksi kansainvälistä oikeuttakaan. Siltala, Johdatus oikeusteoriaan, s.88, 
käyttää ilmaisua eurooppaoikeudellinen lainsäädäntö ja tuomioistuinkäytäntö. Ks. 
myös Allgårdh – Jacobsson – Norberg, EY ja EY-oikeus, s.15, jossa tekijät katsovat 
eurooppaoikeus-sanan kansanomaiseksi. Sitä se kieltämättä onkin. 59 
 Kansainvälisten ihmisoikeussopimusten käsite ei ole tarkkarajainen. Suomi on 
liittynyt kymmeniin ihmisoikeussopimuksiksi katsottaviin sopimuksiin, Hallberg, 
kirjoituksessa Perusoikeusjärjestelmä teoksessa Hallberg ym., s.37, Heuru, Kunta 
perusoikeuksien toteuttajana, s.25. Teoksessa Ihmisoikeudet 2000-luvulla, 
sopimuksia ja asiakirjoja, on sopimuksia ja niiden hyvin suppeita kommentteja 
yhteensä 1010 sivua. 
60
 Euroopan unionin – ei siis Euroopan yhteisön – perusoikeusasiakirjan allekirjoit-
tivat Euroopan parlamentin puhemies sekä neuvoston ja komission puheenjohtaja 
edustamiensa toimielinten puolesta 7.12.2002. Asiakirjan oikeudet perustuvat 
lähinnä niihin perusoikeuksiin ja –vapauksiin, jotka tunnustetaan Euroopan 
ihmisoikeussopimuksessa, Euroopan unionin jäsenvaltioiden valtiosääntöperintees-
sä, Euroopan neuvoston laatimassa sosiaalisessa perusoikeuskirjassa ja työntekijöi-
den sosiaalisia perusoikeuksia koskevassa yhteisön peruskirjassa sekä muissa 
kansainvälisissä ihmisoikeussopimuksissa, joissa Euroopan unioni tai sen jäsen 
valtiot ovat osapuolena. Nieminen, teoksessa Nieminen, toim. Perusoikeudet 
EU:ssa, s.X. Jyränki on ilmaissut perusoikeuksien arvojen olevan yleismaailmallisia, 
kirjoituksessa Leonista Nizzaan: Eurooppalaisen perusoikeusajattelun historiallisia 
linjoja, sama teos s.39.  Asiakirja on luonteeltaan julistus, joten sen käytännön 
merkityksestä on esitetty erilaisia arveluja. Perusoikeusasiakirjan sisällöstä ja 
merkityksestä viitataan em. teokseen ja Nikula, Euroopan unionin perusoikeusasia-
kirja, Oikeus 2000:4, s.524-526.   
61
 Perusoikeusmyönteisestä tulkinnasta eri oikeudenaloilla mm. Viljanen, Perustus-
laki ja laintulkinta, LM 1990 s.203-236, PeVM 25/1994 vp, s.4, HE 1/1998 vp, 
s.164,    Pölönen, Henkilötodistelu rikosprosessissa, s.70 ss., Länsineva, Perusoi-
keudet ja varallisuussuhteet, s. 74 ss., Nuutila, Rikosoikeudellinen huolimattomuus, 
s.70 ss, Virolainen – Martikainen, Pro & contra, s.268, Jokela, Uudistuva rikospro-
sessi, s.29, Kuusiniemi, Ympäristöperusoikeuden tulkintavaikutuksista, teoksessa, 
Länsineva – Viljanen, toim. Perusoikeuspuheenvuoroja, s.65 ss.  
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Edellä mainitut elementit (perus- ja ihmisoikeuksien valtiosään-
töisyystaso, noiden oikeuksien arvosisällön ulottuminen osin 
oikeuden syvätasolle, kansallisen oikeusjärjestyksen kehyksen 
luominen, eri perusoikeuksien järkevä tulkintayhteys keskenään ja 
suhteessa PL 1 ja 2 §:ään,62 perustuslaki- ja perusoikeusmyönteinen 
laintulkinta) osaltaan luovat hakeutumista ylätasolla vähintäänkin 
kansallisen oikeusjärjestyksen yhtenäisyyteen ainakin tavoitteena, 
vaikka samalla reaalitasolla on myönnettävä järjestyksen pluralisoi-
tuminen.63 Eurooppaoikeus pakottaa kansallista oikeutta myös 
tuohon laajempaan oikeusyhteisöön.64  
 Oikeusjärjestyksen, joita mm. perustuslain säännökset muovaavat, 
edellytetään optimissaan olevan systemaattista sekä konsistenssin että 
koherenssin kannalta katsoen, Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.188. 
Konsistenssilla tuossa tarkoitetaan loogista ristiriidattomuutta oikeusjär-
jestykseen kuuluvien yksittäisten normien välillä. Koherenssi viittaa 
oikeusjärjestyksen (laajempaan) sisällölliseen johdonmukaisuuteen, 
jossa arvioinnissa painottuvat oikeusjärjestyksen sisällölliset yhteydet 
yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin, moraalinormeihin ja eettisiin tavoit-
teisiin. - Perusoikeuksien osalta on todettu, että niitä ei ole asetettu arvo-
asteikkoon eikä niitä siten voi sellaisenaan abstrakteina arvoina verrata 
toisiinsa. Kussakin konkreettisessa lainvalmistelu- ja lainsäätämistilan-
teessa etsitään ratkaisua, jossa eri oikeudet voidaan samanaikaisesti 
mahdollisimman hyvin ottaa huomioon (perusoikeuksien optimointikäs-
ky). Wallin – Konstari, Julkisuus- ja salassapitolainsäädäntö, s.38. – 
Voisi kuvitella, että PL 106 §:n tarkoittamassa ristiriitatilanteessa käy-
tännössäkin tuomioistuimen harkittavana voisi samalla kertaa olla use-
                     
62
 KM 1992:3, s.95 ja HE 309/1993 vp, s.15: Perusoikeusuudistuksessa ajatuksena 
oli, että perusoikeudet vaikuttavat muiden valtiosääntönormien tulkintaan ja 
vastaavasti muilla valtiosääntönormeilla on vaikutusta perusoikeusnormien 
tulkintaan. Hidén: Yksittäisten säännösten ylikin voidaan uudistuksen eräänä 
lähtökohtana katsoa olleen käsitys kaikkien perusoikeuksien muodostamasta 
yhtenäisestä kokonaisuudesta…. Kirjoitus Perusoikeuksien yleisiä kysymyksiä, 
teoksessa Nieminen (toim.), Perusoikeudet Suomessa, s.18. 
63
 Tuori, Oikeustiede 2000, LM 6-7/1998, s.1009. 
64
 Oikeusjärjestelmän yhtenäisyystavoite voi perustua paitsi käytännön tarpeisiin 
myös ontologiseen ajatteluun oikeuden ykseydestä. Tarkempi analysointi voi 
kylläkin johtaa siihen realistiseen päätelmään, että oikeusjärjestys on lopulta 
pirstaleinen, polysentrinen ja fragmentaarinen. Näin Husa, Perusoikeudet valtiosään-
töoikeudessa ja valtiosääntöoikeustieteessa, kirjoitus teoksessa Nieminen (toim.) 
Perusoikeudet Suomessa, s.277 ja sama, kirjoituksessa Perusoikeudet ja kerettiläi-
syys, Oikeus 2001:1, s.138. Husa toisaalta korostaa myös valtiosääntöoikeuden 
koherenttisuutta, ensin mainittu kirjoitus, s.282 ss. Aiheesta Määttä, Maanomistus, 
s.58 ss. Oikeuden fragmenttista luonnetta korostaa myös Wilhelmsson kirjoituksessa 
Vastuu ja yksityisoikeuden systeemi, LM 8/1997, s. 1180-1205 ja samansuuntaisia 
käsityksiä esittää Eriksson kirjoituksessa Mina metoder, teoksessa Häyhä (toim.), 
Minun metodini, erit. s. 69 ss. 
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ampi perustuslain säännös ja lainsäännös. Silloinkin olisi optimoitava 
kunkin perusoikeuden toteutuminen niin hyvin kuin se oikeudellisesti ja 
tosiasiallisesti olisi mahdollista.  
Tosin oikeuden yhtenäisyyden tärkeys tai edes järkevyys on ase-
tettu kyseenalaiseksi.65 Kuitenkin ainakin käytännöllisen lain 
soveltamisen vuoksi on hyväksyttävä ainakin sellainen oikeusjärjes-
tyksen yhtenäisyys, jonka PL:n ylimpänä positiivisena ja sovelletta-
vana kansallisena sääntelynä katsotaan muodostavan, koska muutoin 
perustuslain asema väljähtyisi jo PL 106 ja 107 §:n tarkoittamissa 
tilanteissa.66 Alemmanasteista normia ei voi käytännön sovellutusti-
lanteessa soveltaa vastoin ylempää normia. Kansallisen ja eurooppa-
oikeuden sekä kansainvälisten sopimusten ristiriitatilanteissa 
perustuslain merkityksen voi olettaa nousevan korkealle.67 
  
2. Viranomaisen ja PL 124 §:n perusteella muun julkista valtaa 
käyttävän tahon antaman päätöksen perusteleminen kuuluu PL 21.2 
§:n hyvän hallinnon sisältöön.  
 
3. Julkisen vallan on turvattava hyvä hallinto ja päätöksen peruste-
leminen, PL 22 §. 
Tuo turvaaminen on pyrittävä konkretisoimaan selvittämällä tur-
vaamisvelvollinen ja hyvän hallinnon sisältö. Tällöin joudutaan 
selvittämään, missä laajuudessa PL ehkä on tarkoittanut perustelemi-
sen tapahtuvan ja missä laajuudessa sitä vaatii HMenL. Sen jälkeen 
on selvitettävä ne takeet eli ne reaaliset keinot ja oikeudet ja ehkä 
sanktiotkin, jotka kansalaisella on hänen vaatiessaan päätöksen 
perusteluja. Perustelemisvelvollisuudesta poikkeamiset ovat erityi-
sen tärkeitä. Hallinnon oman tarkoitusaspektin ja kansalaisen 
oikeusturva-aspektin mahdollinen ristiriita ja sen ratkaisuedellytyk-
set kulkevat mukana koko ajan enemmän tai vähemmän tunnistetta-
vina. Mahdollisen oikeusturvaristiriidan ratkaisevat siihen laillisesti 
asetetut toimielimet. Laillisuustarkasteluketjun käytyään kansalainen 
voi todeta saaneensa oikeutta tavalla, jonka ylimmät tuomioistuimet 
                     
65
 Oikeuden yhtenäisyydestä ja systeemin rakentamisesta tältä pohjalta Länsineva, 
Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s. 13 ss. 
66
 PL 106 § sanamuotonsa mukaisesti koskee vain tuomioistuimia. PL 107 § koskee 
muitakin viranomaisia. Voiko 106 § tulla sovellettavaksi hallintoviranomaisen 
toiminnassa? Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.192 ss. on ottanut myönteisen kannan. 
Tähän kantaan voi kaiken julkisen toiminnan laillisuusvaatimuksen vuoksi yhtyä. 
67
 Kansallisen ja ylikansallisen perusoikeuden ristiriidoista Husa, Perusoikeusval-
vonta EU:n alueella – riitasointuinen triangeli?, teoksessa Nieminen, toim., 
Perusoikeudet EU:ssa, s.43-64.  
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toteavat päätöksiensä lopuksi: ”Tätä kaikki asianomaiset noudatta-
koot.” 68  
1.2  PERUSTELEMISEN KYTKENNÄSTÄ OIKEUSVALTI-
OON JA PERUSTELEMISEN NORMISTON TAUSTAS-
TA
 
Julkisen vallankäyttäjän ratkaisun lakiin sidottuisuutta voidaan 
arvioida mm. ratkaisujen perustelemisen avulla olipa vallankäyttäjän 
toiminnan yleisluonnehdinta muutoin millainen tahansa. 
Ylin valta on valtio. Valtion luonnehdinta oikeusvaltioksi on 
erinomaisen positiivinen ilmaus. PL 1 ja 2.3 §:n säännökset huomi-
oon ottaen valtio sidotaan kansainvälisin ihmisoikeus- ja muin 
sopimuksin sekä valtionsisäisin sääntelyin länsimaisen käsityksen 
mukaiseen oikeusvaltioon. Valtion ei ole mahdollista olla kansainvä-
lisen oikeudellisen kontrollin ulkopuolella yksilön asemaa koskevis-
sa perustavan laatuisissa kysymyksissä.  
Vaikka valtiota luonnehditaan milloin hyvinvointi-, skandinaavi-
nen hyvinvointi-, sosiaali- tai hallintovaltiona tai muilla tavoin, on 
Suomen valtiota jo kauan ollut pidettävä oikeusvaltiona sen perus-
teella, että muodollisen oikeusvaltion olennaiset ainesosat perusoi-
keusjärjestelmä, hallinnon lainalaisuus ja vaatimus viranomaisten 
toimivallan perustumisesta nimenomaan oikeusnormeihin ovat olleet 
voimassa.69 Näin kuvattu muodollinen oikeusvaltio on ollut osaltaan 
perustana mm. edellä mainituille valtion ominaisuuksille.70 Oikeus-
                     
68
 Virkkeellä on se merkitys, että päätös on heti täytäntöön pantavissa, Kurvinen - 
Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, s.161. Ylintä valtaa käyttävä on perinteisen 
juhlavasti ja lopullisesti näin todennut, miten oikeus on. Vrt. HO ja HAO ei koskaan 
käytä mainittua lausumaa, vaikka ne käsittelemiensä asioiden suurelta osalta ovat 
viimeisiä tuomioistuimia. -Suomen oikeuskulttuurissa ei tunnusteta, että ”kuningas 
ei tee väärin.” Ylimmänkin tuomioistuimen päätöstä on noudatettava, koska sitä on 
oikeana pidettävä, joka ei merkitse, että se olisi aina oikea.  
69
 Lainattu muodollisen oikeusvaltion määritelmä Tuorin kirjoituksesta Hätätilaoi-
keus teoriassa ja käytännössä. Kirjoitus teoksessa Tuori & Scheinin (toim.), 
Oikeuden rajat, Lukeeko hätä lakia ?, s.1-64, lainaus s.13.  
70
 Oikeusvaltiosta ja sen määritelmistä tai kuvailuista Mäenpää, Hallinto-oikeus s.56 
ss, Kekkonen, Kriisit, valta ja oikeus, s.16 ss, Tiihonen, Hallitusvalta, Valtioneuvos-
to itsenäisen Suomen toimeenpanovallan käyttäjänä, s.21 ss, Jyränki, Valta ja vapaus 
s.97 ss. ja Uusi perustuslakimme, s. 28, 57 ja 67, Saraviita, Perustuslaki 2000, s. 73 
ss., Kosonen, Oikeusvaltio vs. hyvinvointivaltio; pulmien paikantamista, Oikeus 
2:1988 s.124 ss. Teoksessa Oikeusvaltio, toim. Aarnio & Uusitupa, oikeusvaltiota 
on luonnehtinut Aarnio, kirjoituksessa Oikeusvaltio – tuomarivaltio? s.1-12. 
Perinteisiä vähimmäistunnusmerkkejä ovat hänen mukaansa lakisidonnaisuus, 
tuomioistuinten riippumattomuus, oikeussuoja myös julkista valtaa vastaan, 
kansalaisten yhdenvertaisuus, tuomioiden ennakoitavuus, perusoikeudet. Samassa 
teoksessa Jyränki kirjoituksessa Oikeusvaltio ja demokratia, s.13-26, on s. 23 
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valtio-käsitteessä tosin voi tietyissä tilanteissa olla iskusanan ja 
poliittisen tarkoituksenmukaisuuden luonnetta ja se on asialliselta 
sisällöltään tarkasti määrittelemätön. Se on kuitenkin julkisen vallan 
käytön ja kansalaisen aseman kivijalkana. Valtion hyvyyksiä 
luodaan ja testataan osaltaan oikeusvaltion keinojen kautta ja avulla, 
sillä ”..hyvinvointivaltiollisia tehtäviä on toteutettava oikeusvaltiolli-
sissa muodoissa.”71 Hyvinvointivaltio ei ole oikeusvaltion vastakoh-
ta, vaan oikeusvaltion nykyinen muoto.72  
Oikeusvaltion käsitteen ytimenä siis on, että yhteiskunnan ja 
valtion perusta on laeissa.73 Oikeusvaltio on organisoitu oikeussään-
                                            
viitannut jokseenkin samoihin elementteihin. Samassa teoksessa Lagerspetz 
kirjoituksessa Oikeusvaltion itsepuolustus ja itsetuho, s.39-60 on s.41ss. kiteyttänyt 
oman käsityksensä oikeusvaltiosta filosofian, oikeusteorian ja valtio-opin välimaas-
tossa liikkuen. Tarukannel on samassa teoksessa kirjoituksessa Hallintolainkäyttö 
oikeusvaltiossa, s.61-105, on s.62 esittänyt käsityksensä oikeusvaltion tunnuspiir-
teistä. Heuru teoksessa Kunta perusoikeuksien toteuttajana , s.42 kytkee oikeusvalti-
oon sitoutumisen yksilön asemaa suojaaviin perus- ja ihmisoikeuksiin. Valtio, joka 
ei noudata kansainvälisiä ihmisoikeussopimuksia, ei ole oikeusvaltio. - Seppo 
Koskinen on käyttänyt oikeusvaltion ja hyvinvointivaltion ohella nimitystä 
yhteisövaltio kirjassa Uussubjektit kirjoituksessaan Työhuonekunta ja työtaistelu s. 
112 ss. Yhteisövaltion sisältö jää epämääräiseksi. Koskinen korostaa yhteisövaltios-
sa yhteisön itseohjautuvuutta, itsesääntelyä, tavanomaista oikeutta, paikallisuutta. 
Yhteisövaltiokäsite ei juurikaan ole saanut kannatusta.  
71
 Tuori, Perustuslakiuudistus ja hallinto-oikeus, s. 538, LM 4/1999, s. 530-540. 
Kirjoituksessa Tuori vastustaa käsitystä, jossa oikeusvaltio ja hyvinvointivaltio 
asetetaan käsitteellisellä tasolla toistensa vastakohdiksi ja jossa hyvinvointivaltion 
katsotaan edustavan oikeusvaltioon nähden uutta kehitysvaihetta. Hyvinvointival-
tiollisuus kohdistuu oikeuden sisällöllisiin aineosiin ja oikeusvaltiollisuus muodolli-
siin ja menettelyllisiin aineosiin. Tuorin oikeuden tasotteluajattelussa oikeusvaltiol-
liset periaatteet sijoittuvat oikeuden syvärakenteisiin ja hyvinvointivaltiollisuuden 
periaatteet sijoittuvat oikeuskulttuurin tasolle. Hyvinvointivaltio ja oikeusvaltio 
voivat ja niiden tulisi elää sopusoinnussa.  
72
 Ilveskivi, Perusoikeusuudistus paradigmamuutoksena. Kirjoitus teoksessa 
Länsineva – Viljanen, toim., Perusoikeuspuheenvuoroja, s-46. Sama ajatus ilmenee 
KM 1992:3, s.46. 
73
 Lailla tässä yhteydessä tarkoitetaan oikeusjärjestystä, voimassa olevien oikeus-
sääntöjen kokonaisuutta. Oikeusjärjestyksen ymmärtäminen edellyttää oikeusjärjes-
telmän tuntemista. Uotila –Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus 
pääpiirteittäin, s.1 ss., Timonen (toim.), Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään 1, s.3 
ss. – Oikeusjärjestyksestä ja oikeusjärjestelmästä ks. Tuori, Kriittinen oikeuspositi-
vismi, s.190 ss. – Soft lawn osalta on ilmennyt ”paikannusongelmia”. 1970-luvulta 
lähtien aluksi kansainvälisen oikeuden tutkijoiden piirissä on alettu käyttää tuota 
käsitettä soft law. Sen merkitys on kansallisessa oikeudessa jäänyt epäselväksi, 
vaikka tuon epämääräisen käsitteen on katsottu oikeuslähteenä vaikuttavan 
erityisesti ympäristöoikeuden alalla. Pohjolainen, Soft law – kovaa pehmeää 
säätelyä, s.13-40 julkaisussa Yhteisellä asialla – monella äänellä. Yhteiskuntapolitii-
kan tutkimuksia, Joensuun yliopiston yhteiskuntapolitiikan ja filosofian laitos 1996, 
toimittanut Pirkkoliisa Ahponen.  
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nöin, ja viranomaisten ja kansalaisten on toimittava näiden sääntöjen 
mukaan.74 Lakisidonnaisuudella torjutaan mielivaltaa. Viranomaisiin 
rinnastetaan PL 124 §:n mukaan myös tahot, joille on annettu oikeus 
suorittaa julkisia hallintotehtäviä. Oikeusvaltioon kuuluu sekin, että 
kansalainen saa oikeussuojaa myös julkista valtaa vastaan,75 ja PL:n 
perusoikeuksien lähin nauttija onkin juuri kansalainen. Perusoikeuk-
sien tarkoitus on suojata yksilöä ja hänen perusoikeuksiaan nimen-
omaan julkiselta taholta tulevia puuttumisia vastaan76 ja vielä 
enemmänkin: siihen voi kuulua myös julkisen vallan aktiivinen 
toiminta, (PL 22 ja 1.2 §).77 Julkisen vallan on  turvaamalla autettava 
kansalaista pääsemään oikeuksiinsa kuitenkaan häntä liiallisesti 
holhoamatta. Oikeusvaltion sisältönä otsikonomaisesti ilmaisten on 
yksilöiden yksityisautonomia ja julkisen vallankäyttäjän sidonnai-
suus oikeusjärjestykseen.78 
Oikeusvaltion periaatteeseen kuuluu myös yhteisön demokraatti-
sen legitimaatiorakenteen suojaaminen. Demokratia-periaatteen ja 
oikeusvaltio-periaatteen on katsottu olevan eräiltä osin yhteneväiset: 
niiden alat menevät päällekkäin, joskin kyse on eri tarkoituksesta ja 
vaikutussuunnasta.79  
Oikeudellinen selitys yhteiskunnasta on perin yksipuolinen. Tut-
kimuksen kannalta on riittävää, että valtiota käsitellään oikeusvaltio-
na ja siis muodollisessa katsannossa. Valtio ja kunta ovat tässä 
instituutioita, annettuja oikeussubjekteja. Tämä käsitys pohjaa sitä 
myöhemmin käsiteltävää aihepiiriä, jossa haetaan perusoikeuksien 
turvaajatahoa, julkista valtaa subjektina. Kun tutkitaan kansalaisen 
ja asukkaan tiettyjen oikeustilojen muodollisoikeudellista asemaa 
jonkin lainsäädännön katsannossa, voi ensivaiheessa jättäytyä 
tuohon muodolliseen viitekehykseen.80 
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 Jyränki, Valta ja vapaus, s. 97, 98, Kekkonen, Kriisit, valta ja oikeus, s.16 ss.  
75
 Aarnio, Oikeusvaltio – tuomarivaltio, s.3. Kirjoitus teoksessa Oikeusvaltio, toim. 
Aulis Aarnio & Timo Uusitupa. 
76
 HE 309/1993 vp, s.25-28, Viljanen Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, s.249 
ss., Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.99 ss. 
77
 HE 309/1993 vp, s.75. 
78
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.41. 
79
 Jyränki, Oikeusvaltio ja demokratia, s.14,24. Kirjoitus teoksessa Oikeusvaltio, 
toim. Aulis Aarnio & Timo Uusitupa.  
80
 Valtion toimintojen sisältöä havainnoitaessa voi todeta, että oikeusvaltio ei ole 
murentunut, vaikka meille on 1960- luvulta lähtien syntynyt hyvinvointivaltio ja 
vaikka tuo hyvinvointivaltio alkaa nyttemmin ajautua alas ja järjestäytyä osittain 
markkinatalouden suuntaan. Ks. Tuori, Sosiaalioikeus 105 ss, Kekkonen, Oikeusval-
tion tulevaisuus - sen uhat, s. 27 ss , Kosonen , Oikeusvaltio vs. hyvinvointivaltio, 
Oikeus 2:1988 s. 124 ss.  
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Julkista valtaa käyttävän ratkaisujen perusteleminen nojaa enim-
mältään sääntelyyn. Oikeusvaltion säädösohjailu hierarkkisesti 
ylimmällä tasolla on perustuslainsäädäntöä. Perusoikeuksissa 
vahvistetaan arvotasolla oikeusvaltion kansalaisen perimmäinen 
asema. Perusoikeussäännöstö on oikeudellista laatua, mutta niiden 
perusta on syvästi kulttuurinen ja peri-ihmisellinen ja näin valtioiden 
rajoista riippumatonta ja näiltä osin oikeudellisesti paljolti tavoitta-
mattomissa. Ihmisoikeussopimusten arvosisältöä on siirtynyt 
perustuslainsääntelyyn. Sääntely ei tällä tasolla voi aina olla tarkkaa.  
Väljänä säädösohjailu tapahtuu myös puite-, kehittämis-, suunnit-
telu- ja tavoitelaein.81 Niiden sisältönä on tietty yleisehkö tavoite. 
Määrältään tämän laatuinen sääntely on vähäistä. 
Yleisimmin oikeustilojen sääntely tapahtuu erityislaein tietyssä 
spesiaalitarkoituksessa. Erityisesti viime vuosikymmeninä lakien 
sisältö on materialisoitunut jopa siihen määrään, että on voitu puhua 
haitallisesta oikeudellistumisesta siinä merkityksessä, että sääntelyin 
puututaan liiallisesti yksityisten elämän järjestämiseen jopa ”pri-
sonoitumiseen” saakka.82 Toisaalta spesiaalilainsäädäntöä on 
arvosteltu sen perustelemisen puutteellisuudesta, säädeltävän tilan 
avoimeksi jättämisestä tai muista heikkouksista ja sekavuuksista. 
Tämän haitallisena seurauksena on nähty lain soveltajan liiallinen 
vallan kasvu; on puhuttu kielteisistä tuomarivaltion oireista.83 
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 Ks. Niemivuo, Kansallinen lainvalmistelu, s.3, 20, 31, Valtio ja kunnallinen 
itsehallinto, s.22 ss. ja Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 887 
82
 Kekkonen, Kriisit, valta ja oikeus s. 27. - Oikeudellistumisesta esim. Aer, 
Oikeussuojan ulottuvuus hallinnossa, s.15 ss., Van Aershot, Köyhät ja laki, erit. s. 1-
30, Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.1, Tarasti, Yhteiskunnan oikeudellis-
tuminen, DL 4/2002, s.575-585. Pöyhönen, Uusi varallisuusoikeus, s.187, on 
todennut, että normitulva on ongelma, jonka hyvin toimiva oikeusvaltio välttämättä 
saa aikaan. Mitä paremmin oikeusvaltio toimii, sitä puheliaammaksi lainsäätäjä käy. 
Van Aerchot on oikeudellistumisen kielteisten vaikutusten summana todennut, että 
tuolloin säännöstö vaikuttaa vain symbolisella tavalla, ei tosiasiallisesti. Oikeudellis-
tumisen kielteisten seikkojen ehkäisemiseksi tai vähentämiseksi hän on esittänyt 
mm. deregulaatiota (rajoitetusti), yksityistämistä, sopimismenettelyn laajentamista, 
välillisen julkishallinnon, suositusten, välimiesmenettelyjen ja sovittelun lisäämistä, 
normistojen yksinkertaistamista ja toimeenpanon ja tiedottamisen tehostamista, 
Köyhät ja laki, s.17 ss. Tarasti on kirjoituksesaan Yhteiskunnan oikeudellistuminen, 
DL 4/2002, s.576 esittänyt, että liiallinen sääntely tai liiallinen tarkkuus ei takaa 
toivottua tulosta. - Väite saattaa pitää paikkaansa Tarastin mainitsemissa tapauksissa 
(esim. liikenteen sääntely), mutta yleiseksi oikeuspoliittiseksi ohjeeksi se tuskin käy. 
– Tutkimus ei edellytä enempää syventymistä oikeudellistumiseen. -  Emme ole 
lähelläkään pohjois-amerikkalaista ”lakimiesyhteiskuntaa”, jossa taloudellisesti 
siihen kykenevät hoitavat pienetkin oikeudelliset kysymykset lakiasiantuntijoiden 
välityksin. Oikeudellistuminen ei tarkoita lakimiesyhteiskuntaa. 
83
 Aiheesta esim. Kulla, Tuomarivaltiosta ja sen torjumisesta. Kirjoitus Juhlajulkaisu 
Allan Huttunen 1928-5/11-1988, s.83-93 ja Aarnio, Oikeusvaltio – tuomarivaltio, 
teoksessa Aarnio & Uusitupa (toim.), s.1-12.  
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Suomalaiseen hallintokulttuuriin on kuulunut vahva hallinnolli-
nen viranomaisohjailu. Tuohon hallintotapaan on nyttemmin 
puututtu mm. rajoittamalla lailla hallintoviranomaisten määräysten 
ja ohjeiden antamista.84 Pelkästään kotimaisten asetus- ja säädösko-
koelmissa julkaistujen sääntelyjen määrä on ollut ajoittain valtava. 85 
Kunnallisten määräysten, päätösten ja sopimusten määrä on mitta-
maton. Sääntelytulva jatkuu ja tulee uusia sääntelykohteita ja uusia 
sääntelijöitä erityisesti Euroopan yhdentymisen vuoksi.  
Hallintomenettelylaki yleislakina em. valtion säädösohjailun 
jaottelussa sijoittuu spesiaalilainsääntelyn ja puitelakisääntelyn 
välimaastoon, kuitenkin lähemmäksi ensin mainittua. Yleislakina se 
väistyy spesiaalilakien tieltä, mutta yleislakina se kuitenkin laajah-
kon sovellutusalansa vuoksi määrää julkisen hallintovallan käyttämi-
sen menettelylliset puitteet ja luo yleistä hallintomenettelykulttuuria. 
Säädösohjailusta voi yhteenvetona todeta. Kun lainsäädäntöval-
taa käyttävän ytimessä on demokraattinen elin, eduskunta, ja kun 
oikeuskulttuurimme nojautuu olennaisesti säädännäiseen oikeuteen, 
joka on muutettavissa, voidaan puhua lainsäädännöllisestä positi-
vismista.86 Oikeusvaltio muuttuu lakien (laki laajasti ymmärrettynä) 
                     
84
 L viranomaisten määräyksistä ja ohjeista 16.6.1989/573; voimassa 1.1.1990-
29.2.2000, L 12.12.1996/1036. Nyttemmin on annettu myös L ministeriöiden ja 
valtion muiden viranomaisten määräyskokoelmista 25.2.2000/189, joka säätää mm. 
määräyskokoelmien sisällöstä, julkaisutavoista, määräysten voimaantulosta, 
määräyksiin merkittävistä tiedoista ja määräysrekisteristä.  
85
 Suomen asetus- ja säädöskokoelmassa julkaistujen säädösten huippuvuodet 
vuodesta 1920 lähtien olivat 1992 -1995, jolloin säädösten lukumäärä oli n. 1550 – 
1800 ja sivumäärä n. 4070 – 4700. Lähde: Oikeusolot 2000 s.370. Ks. myös Tarasti, 
Yhteiskunnan oikeudellistuminen, DL 4/2002 s. 575-585.  
86Jyränki, Valta ja vapaus s. 100. Kun käytetään ilmaisua lainsäädännöllinen 
positivismi eikä oikeuspositivismi, korostetaan sillä lainsäätäjän asemaa suhteessa 
kaikkiin muihin mahdollisiin norminasettajiin. Jyränki, em. teos s. 100 ss. Lainsää-
dännöllinen positivismi sisältää myös oikeuden sisällön jatkuvan muuttamisen 
idean. Jos muuttajataho ja sen käyttämät menetelmät ovat oikeusvaltion luonteeseen 
kuuluvat, voidaan puhua oikeusvaltiosta. Diktatuurivaltiokin saattaa väittää 
toimivansa säädännäisen oikeuden perustalta, mutta kuitenkin jättää mielivallalle 
enemmän tai vähemmän liikkumavaraa. Vrt. Sipponen, Johdatus julkiseen hallin-
toon s. 43. - Lakipositivismista käydystä keskustelusta esim. Juha Tolonen, 
Muutamia näkökohtia oikeustieteen nykytilasta , LM 1970 s.138-154, Aarnio, 
Sananen ”lakipositivismista”, LM 1970 s.276-288 ja kirjoituksessa Suomalaisesta 
oikeusteoriasta 1900-luvulla, teoksessa Suomalaista oikeusteoriaa I s.1-39, ko. 
aiheesta s.26 ss, Klami, Historialliset aspektit positiivisoikeudellisessa tutkimukses-
sa, LM 1970 s.47-66 (käsittelee monen muun teeman lisäksi myös lakipositivismia). 
 - Eurooppaoikeus on tuonut oikeusjärjestykseemme ylikansallisen oikeuden 
ensisijaisuuden tietyin tavoin. Tuon lainsäätäjä on hyväksynyt oikeudeksemme. 
Vaikka valtiosääntöä tarkoittavan sääntökokonaisuuden ”luojana” voi olla useita 
tahoja, tuokin kokonaisuus on säädännäiseen oikeuteen perustuva. Jyränki , Valta ja 
vapaus s. 58 ss, Karapuu - Jyränki, Perusoikeuksien tausta ja yleinen sisältö 
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avulla ja kautta, muttei pelkästään siten. Lailla voidaan ohjailla vain 
tiettyyn rajaan saakka, vaikka laki on keskeinen yhteiskuntaelämän 
ohjauksen, hallitsemisen ja jopa vallankäytön väline.87 Suuri kehitys 
toimii omalakisesti88, jos yleensä kukaan kykenee noita suurenkaan 
kehityksen ”lakeja” edes jälkikäteen toteamaan.  
Säädösohjailu johtaa oikeudellistumiseen, oikeudellisen sääntelyn 
ja sen merkityksen vahvistumiseen. Kansalaisen oikeusasema 
ratkaistaan in casu oikeudellisesti suojattujen ja säänneltyjen 
oikeuksien, etuuksien ja velvollisuuksien perustalta. Oikeudet ja 
velvollisuudet toteutuvat vakaimmin institutionaalisesti ja oikeata-
soisen oikeudellistumisen kautta. Oikeusvaltiollisuus ja oikeusturva 
edellyttävät oikeudellistumista. Vapaaehtoisuus, hyvä tahto, vapaa 
kilpailu tms. on oikeustilojen stabiloinnissa lopulta ilmeisen heikko 
kansalaisen kannalta. Juuri stabiilia oikeusturvaa haettaessa 
ratkaisun perustelemisella voisi arvella olevan arvonsa. - Kansalai-
sen ja julkisen vallan välinen suhde voi määräytyä myös tosiasialli-
sina toimintoina. Ne voivat vaikuttaa kansalaisen oikeusasemaan tai 
vain muutoin yleisesti hänen tilaansa. Tuohon piiriin, joka sekin voi 
olla julkista toimintaa, perustelemisen purevuus saattaa jo asian 
luonnosta olla heikko. Tuollainenkin toiminta on mm. hyvän hallin-
non sitoma. Oikeusvaltiollisuutta mitataan myös tosiasiallisten 
toimintojen alueella.  
Tässä tutkimuksessa korostuu oikeusvaltioaspekti ja säädännäi-
nen oikeus tutkimusasetelman muodollisuuden vuoksi. Yhteys 
oikeusvaltiollisuuden ja sosiaali- tai hyvinvointi- tai muihin valtion 
ominaisuuksien laatusanoihin rajoittuu tässä vain edellä mainittuun. 
Oikeusvaltiollisuus kulminoituu siihen tilanteeseen, jolloin lainsään-
nöin luodaan normi ja hallintoviranomainen sitä soveltaa ja lopulta 
tuomioistuin tarvittaessa päätöksellään auktoritatiivisesti sanoo, mitä 
                                            
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.65 ss, Hakkila, Suomen tasavallan 
perustuslait sekä eräitä niihin liittyviä lakeja, asetuksia ja säännöstöjä, s.17 ss, 
Alanen, Yleinen oikeustiede s. 188. - Keskustelua oikeuspositivismista mm. 
Koskenniemi, Oikeuspositivismin kuoleutuminen kirjassa Oikeus, demokratia, 
informaatio s. 27-35 ja Tolonen, Hannu, Oikeuspositivismin kuoleutuminen -entä 
sitten ?, sama kirja s.36-47. Tuorin teos Kriittinen oikeuspositivismi on laaja esitys 
oikeuspositivismista. Hän päätyy kriittiseen oikeuspositivismiin, jolla hän selittää 
”kypsää” modernia oikeutta oikeuden eri tasottelujen perustalta. 
87
 Jyränki, Valta ja vapaus, s. 137, Pohjolainen , Kansalaisten perusoikeudet ja 
poikkeuslainsäädäntö , s. 224, van Aerschot, Köyhät ja laki, s. 4. - Pohjolainen 
katsoo, että jopa lainsäätämistasokysymys on kysymys vallankäytöstä, em. teos s. 
64. - Perustuslaista Jyränki toteaa, että perustuslain sisältö ei huolimatta sen 
hierarkkisesta asemasta aina lyö läpi koko oikeusjärjestyksen, eikä perustuslaista 
useinkaan löydy estettä yhteiskunnalliselle muutokselle, joka on tullakseen. Jyränki, 
Perustuslakien hyödyllisyydestä, s.10.Kirjoitus Politiikka 1/1995 lehdessä s.10-19. 
88
 Kekkonen, Kriisit, valta ja oikeus, s. 29. 
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tietyssä yksityistapauksessa on oikeana pidettävä. Tuo tapahtuu 
nimenomaan oikeusvaltio-ominaisuuden kivijalalta. Kivijalan 
lainsäädännöllinen perusta on PL 2.3 §; lainkohdan (osa)otsikkona 
onkin oikeusvaltioperiaate. Tuohon ajatukseen on väistämättä 
kytkettävä PL 21.2 §:ssä mainittu oikeus saada perusteltu päätös 
sekä PL 22 §:ssä säädetty julkisen vallan aktiiviseksikin luonnehdit-
tava turvaamisvelvollisuus.  
 
Hallinnon päätösten normeihin kytketty perustelemisvelvollisuuden 
kehitys on ollut yhteydessä lainkäytön ja tarkemmin hallinto-
oikeudellisen lainkäytön historiaan. Hallintomenettelykin on erään-
laista prosessia. Hallintomenettelylakia valmisteltaessa ei ole 
yleisesti kiinnitetty huomiota prosessioikeuden ja hallintomenettely-
oikeuden välisiin suhteisiin, vaikka prosessisoikeudellisiin käsittei-
siin ja yleisprosessuaalisiin periaatteisiin viitataankin toistuvasti. 
Valmistelussa on ilmeisesti vältelty tuomioistuinprosessin ja 
hallintomenettelyn välisten yhtäläisyyksien esiin tuomista.89 Hallin-
non ja hallinto-oikeudellisen lainkäytön pitkä yhteinen historia - 
hallinto hoiti myös hallinnollisen lainkäytön - ja jo hallinnon 
luonteesta johtuva toimiala ja laillisuussidonnaisuus oikeuttavat 
itsestään selvästi hakemaan hallintoon menettelyohjeita yleisesti 
lainkäytöstä ja erityisesti hallinto-oikeudellisesta lainkäytöstä. 
Suoranaisten rinnastusten tekemisessä on kuitenkin oltava varovai-
nen. 
Ennen HMenL:n säätämistä hallinnon päätösten perustelemisvel-
vollisuutta haettiinkin yleisestä oikeudenkäynnistä ja laillisesta 
oikeudenkäyntijärjestyksestä, joka ilmeni lähinnä OK:sta ja lisäksi 
oikeusperiaatteista ja erityissäännöksistä. Ongelmina nähtiin 
yleisissä tuomioistuimissa sovellettavan OK:n ja yleisen oikeuden-
käyntijärjestyksen soveltaminen välillisesti tai analogiatulkinnoin 
toisaalta hallintoon ja toisaalta hallinto-oikeudelliseen oikeuden-
käyntiin.  
1900-luvun jälkipuolen ajanjaksoa tarkastellen oikeustieteessä on 
katsottu, että velvollisuus hallintopäätöksen perustelemiseen oli 
olemassa vain, jos niin oli erityisesti säädetty .90 KHO:n käytäntö ei 
                     
89
 Kulla, Hallintomenettely ja menettelyoikeus, s. 1. 
90
 Vuorinen, Päätöksen perusteleminen, s.55 tulkitsee Merikosken olleen tällä 
kannalla. Merikoski, Hallinto-oikeuden oikeussuojajärjestelmä I s. 142 toteaa, että 
perustelemisvaatimusta ei voida asettaa yleiseksi säännöksi tavallisen hallintomenet-
telyn osalta. Mitään yleisiä säännöksiä hallintoviranomaisen velvollisuudesta 
ilmaista päätöksessään tai ratkaisussaan sen perustelut, ei Suomen oikeudessa ole. 
(Merikoski oli aiemmissa virkkeissä todennut, että hallinto-oikeudellisessa 
lainkäyttömenettelyssä ja prosessinmuotoisessa hallintomenettelyssä tuli sovelletta-
vaksi OK 24:3 §:stä (573/1948) ilmenevä perusteluvelvollisuus). Merikoskenkin 
kanta tosiasiallisen hallintomenettelyn osalta oli kuitenkin verraten ymmärtävä, 
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kuitenkaan tukenut tuota kantaa, vaan 1960- ja 1970-luvuilla KHO 
totesi useissa päätöksissään perusteluvelvollisuuden olevan olemas-
sa, vaikkei siihen velvoittavaa erityistä lainsäädäntöä ollutkaan.91  
Hallintomenettelylain valmisteluun 1970 –luvun lopulla ja lain 
voimaantuloon 1980 -luvun alussa voi katsoa olleen yleisesti 
käytetyn monisisältöisen ilmauksen mukaisesti ”sosiaalinen tilaus”. 
Menettelyllinen hajaannus hallinnossa oli suuri. Oikeusvaltiollisuus 
tosin kaikkina aikoina edellyttää myös menettelyjenkin sääntelyä, 
mutta eurooppalainenkin kehitys huomioon ottaen HMenL:n 
tapaiseen kokoavaan menettelysääntelyyn aika oli kypsynyt.92   
HMenL:ssa ( voimaan 1.1.1983 ) päätösten perustelemisvelvolli-
suus tuli pääsäännöksi siten, että asianosaisasioissa pääasialliset 
tosiseikat sekä säännökset ja määräykset tuli ilmoittaa. Kuitenkin 
tietyissä tapauksissa perustelut voitiin jättää esittämättä (HMenL 24 
§). 
Viimeisin lakitasoinen sääntely on hallintolaki (6.6.2003/434). Se 
tulee voimaan 1.1.2004. Tuossa laissa on HMenL:ia huomattavasti 
täydellisemmät hallinnon menettelysäännöt, struktuuriltaan se 
rakentuu eräitä osin toisin, sovellutusalaa on jonkin verran laajennet-
tu, sääntely on yksityiskohtaisempaa ja laajempaa, hyvän hallinnon 
vaatimukset on otettu huomioon asiakaslähtöisesti.  
                                            
koska hän katsoi, että hallintoviranomainen yleensä oli velvollinen – vapaaharkin-
taisen hallintotoiminnan erityisluonteesta johtuvin poikkeuksin - päätöksenteon 
antamisen jälkeen asianosaiselle pyynnöstä ilmoittamaan perustelut, em. teos s. 144. 
- Merikoskea lievemmällä kannalla oli joitakin tutkijoita, ks. Vuorinen s.66 alaviite 
1.  
91
 LAVO 1/1979 s.231 ja Vuorinen, Päätöksen perusteleminen, s. 68 ss. - KHO 
saattoi todeta, että päätös olisi tullut perustella ”lain mukaan”, vaikkei mitään lakia 
ollutkaan. Näin mm. KHO 13.10.1970 taltio 4672, jonka Vuorinen mainitsee s. 77. 
– Merkittävä on KHO:n päätös 1981 A II 100: Kun valtiokonttorin päätöksestä eivät 
käyneet selville ne pääsyyt, joihin ratkaisu perustui, puuttuivat edellytykset asian 
oikeudelliseen arviointiin. Tämän vuoksi KHO ottaen huomioon oikeudenkäymis-
kaaren 24 luvun 3 §:n 1 momentin ja lääninoikeuslain 27 §:n 1 momentin säännök-
sistä ilmenevän periaatteen kumosi valtiokonttorin päätöksen ja palautti asian 
uudelleen käsiteltäväksi. KHO siis sovelsi OK:n säätämiä perustelemisen periaattei-
ta. Tuolloin OK 24.3 edellytti perusteluissa mainittavan vain pääsyyt ja lainkohdan. 
– Maininnan arvoinen on myös KHO:n päätös 1960-I-6: Kun kulkulaitosten ja 
yleisten töiden ministeriö ei ollut antanut lausuntoa valitettaessa lääninhallituksen 
tilausliikenneluvan saamista koskevasta päätöksestä tehdystä vaihtoehtoisesta 
vaatimuksesta eivätkä ministeriön päätöksestä käyneet ilmi ne pääsyyt ja lainkohta, 
joihin ratkaisu nojautui, kumottiin ministeriön päätös siten tapahtuneen virheen 
vuoksi muutoksenhausta hallintoasioissa annetun lain 4 §:n 1 momentissa tarkoite-
tuin tavoin valittajan oikeutta loukkaavana ja asia palautettiin uudelleen käsiteltä-
väksi. – Tapauksessa käytettiin selvästi OK 24:3:n sanamuotoa vaikka mainittuun 
lainkohtaan ei muuten viitattu. 
92
 LAVO 1/1979 s.24 SS. 
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Perustuslakitasoiseen sääntelyyn päätösten perusteleminen otet-
tiin ensi kerran HM 16 §:ään (laki 17.7.1995/969) ja sittemmin 
saman sisältöisenä PL 21.2 §:ään (laki 11.6.1999/731).  
1.2.1 PERUSTELEMISESTA EUROOPPAOIKEUDESSA  
Eurooppaoikeudella on välitön ja välillinen vaikutuksensa kansalli-
seen oikeusjärjestykseemme. Olemme osa eurooppalaista oikeusyh-
teisöä kiinteästi. Ainakin puolet maassamme sovellettavista sään-
nöksistä on EU –johdannaisia.93 Tuon yhteyden vuoksi päätösten 
perustelemista käsitellään seuraavassa lyhyesti.   
Euroopan yhteisöjen toimielinten päätösten perusteluvelvollisuus on 
säännelty perustamissopimuksen 253 artiklassa.94 Perusteluvelvollisuus 
on poikkeukseton ja se koskee sekä normipäätöksiä että tapauskohtaisia 
päätöksiä joskin normipäätösten osalta perustelut voivat asian luonnosta 
johtuen olla vähemmän yksityiskohtaisia.95 Perusteluvelvollisuuden 
funktio ja tarkempi sisältö käy ilmi yhteisöjen tuomioistuinten antamista 
päätöksistä. Niiden mukaan perustelujen on oltava selkeästi kirjoitettuja 
ja yksiselitteisiä siten, että toimenpiteen kohteina oleville henkilöille 
selviävät päätöksen syyt, jotta henkilöt voivat puolustaa oikeuksiaan ja 
tutkia, onko päätös asianmukainen vai onko siinä ehkä virhe, jonka pe-
rusteella sen pätevyys voidaan riitauttaa. Perusteluvelvoite on tärkeä 
myös sen vuoksi, että yhteisön tuomioistuimet voivat valvoa toimenpi-
teen laillisuutta. Perusteluissa on ilmaistava riidattomasti asian tosiseikat 
ja sovellettavat oikeusnormit siinä laajuudessa kuin asian laatu vaatii 
asianosaisen oikeusturvafunktion ja yhteisön tuomioistuimen valvonta-
mahdollisuuden kannalta. Päätöksissä korostetaan kaikkien asian kannal-
ta merkityksellisten tosiseikkojen ja oikeusnormien esittämistä. Käytän-
nölliset seikat voivat joskus rajoittaa perustelujen laajuutta. Komissiolle 
kuuluvasta laajasta harkintavallasta johtuu, että sen päätösten tuomiois-
                     
93
 Hallberg, Kansallisen oikeuskulttuurin uhat, LM 1/2003, s.70. Samassa yhteydes-
sä Hallberg toteaa, että KHO:n käsiteltävistä asioista yli kolmanneksessa (yli 1000) 
vuosittain on kyse EY –oikeudesta. 
94
 Artikla 253 (entinen 190 artikla): ” Asetukset ja direktiivit, jotka Euroopan 
parlamentti ja neuvosto antavat yhdessä taikka jotka neuvosto ja komissio antaa, 
samoin kuin päätökset, jotka Euroopan parlamentti ja neuvosto yhdessä taikka jotka 
neuvosto ja komissio tekee, perustellaan, ja niissä viitataan niihin ehdotuksiin ja 
lausuntoihin, jotka tämän sopimuksen mukaan on hankittava.” 
95
 Seuraava eurooppaoikeutta koskeva esitys perustuu teoksiin tai kirjoituksiin 
Jurgen Schwarze - Seppo Laakso - Kirsi Kuuttiniemi, Eurooppalaisen hallinto-
oikeuden keskeiset periaatteet s. 221-233, Joutsamo – Aalto – Kaila – Maunu, 
Eurooppaoikeus, s.87 ss. , Mäenpää, Eurooppalainen hallinto-oikeus, s.296 ss, 
Laakso, Hallinto-oikeudelliset periaatteet Euroopan unionissa, kirjoitus teoksessa 
Juhlakirja Esko Riepula, s. 1-41, Kuusikko, Oikeus hyvään hallintoon (41 artikla), 
kirjoitus teoksessa Perusoikeudet EU:ssa, toim. Liisa Nieminen, s.389-447 ja Paso, 
Perustelemisesta yhteisöoikeudessa, kirjoitus teoksessa Oikeustiede – jurisprudentia 
XXXIV, 2001, s.423-474. Sivuviittauksia ei tässä jaksossa tämän lisäksi erikseen 
mainita ellei siihen katsota olevan erityistä syytä. 
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tuinkontrolli kattaa lähinnä harkintavallan rajojen laillisuusvalvonnan ja 
menettelyjen laillisuuskysymykset. Perustelut voivat tällöin olla vähem-
män yksityiskohtiin käyvät, joten mainitaan vain päätöksen kannalta 
olennaiset seikat; summittaisuus ei kuitenkaan riitä. Perustelujen tulee 
käydä selville nimenomaisesti päätöksestä itsestään eikä perusteluina 
voida pitää jälkikäteen annettuja selityksiä kuin poikkeuksellisissa olo-
suhteissa.96 Tuomioistuin voi ja sen pitää sille kuuluvan laillisuusval-
vonnan perusteella tutkia missä tahansa oikeudenkäynnin vaiheessa 
perustelujen puuttuminen tai niiden riittämättömyys; oikeusturvanäkö-
kohtien vuoksi perusteluvelvollisuutta tulkitaan täten laajasti. - Päätösten 
perusteluilla on merkityksensä sen seikan toteamisessa, onko hallintovi-
ranomainen syyllistynyt harkintavallan tai menettelymuodon väärinkäyt-
töön. Yhteisön tuomioistuin voi julistaa pätemättömäksi oikeustoimen, 
jota ei ole riittävästi perusteltu tai jossa viitataan vääriin perusteisiin.97 
Tuomioistuinten päätöksissä viitataan mm. Euroopan neuvoston ihmis-
oikeussopimukseen, erityisesti sen 6.1 artiklaan. Tosin tuon artiklan 
sovellutus on hallinnossa poikkeuksellista. 
Vaikka mainittu 253 artikla koskee välittömästi vain yhteisön toimie-
limiä, perusteluvelvoite voi koskea sellaisia kansallisia tapauskohtaisia 
päätöksiä, joilla vaikutetaan perustamissopimuksella yksityiselle annetun 
oikeuden käyttöön, koska asianomaisella tulee olla mahdollisuus käyttää 
oikeusturvakeinoja hänelle vastaisten päätösten yhteydessä. Kun päätös-
ten perusteluvelvollisuus kuuluu hyvän hallinnon vaatimuksiin, yhteisön 
ja sen jäsenvaltioiden lojaliteettisopimuksesta ( nyk. 10 art.) on tehty se 
johtopäätös, että tuohon vaatimuksen sisältyy yhteisön ja sen jäsenvalti-
oiden toimielinten välinen vastavuoroinen vilpittömän yhteistyön velvol-
lisuus yhteisöoikeuden toimeenpanossa.98 
                     
96
 Schwarze ym. viittaavat tällaisen kannanottonsa perusteeksi vuosina 1996 
(Rendo) ja 1998 (Buchmann) annettuihin päätöksiin. Mäenpää, Eurooppalainen 
hallinto-oikeus, s.296, viitaten 1987 annettuun päätökseen (Heylens) toteaa, että 
asianomaisella kansallisella viranomaisella on …velvollisuus ilmoittaa syyt, joihin 
sen kielteinen päätös perustuu, joko varsinaisessa päätöksessä tai päätöksenteon 
jälkeen pyydettäessä. - Mäenpään mainitsema tapaus tarkoitti kansallista viranomais-
ta.  
97
 Allgårdh – Jacobsson - Nordberg, EY ja EY-oikeus, s.145. 
98
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet s. 40 ss. käsittelee asiaa harmonisoinnin 
näkökulmasta ja toteaa, että muodollisen hallinto-oikeuden alalla harmonisointi on 
ollut vähäistä, koska jäsenvaltiolla on yhteisön oikeuden täytäntöönpanossa 
lähtökohtaisesti institutionaalinen autonomia eikä harmonisointia ole jäsenvaltioiden 
tasolla pidetty laajassa mitassa tarpeellisena. Sen sijaan yhteisön yleisillä menettely-
periaatteilla Kulla katsoo olevan merkitystä silloin kun suomalaiset viranomaiset 
täytäntöönpanevat yhteisön oikeutta. Näihin periaatteisiin Kulla lukee erityisesti 
oikeussuojaan liitettävän päätösten perustelemisen (muiden ohessa), mikä kuuluu 
osana hyvään hallintoon. - Euroopan yhteisön oikeuden suhteesta hallintomenettely-
lakiin LAVO 2/2000 s. 104 toteaa, että EU-oikeuteen ei sisälly jäsenvaltion 
hallintoasian käsittelyä ohjaavaa yleissäännöstä ja kansallinen hallintomenettely on 
siten jäsenvaltioiden toimivaltaan kuuluva. 
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Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission 7.12.2000 julistaman 
unionin perusoikeuskirjan 41 artiklan otsikko on oikeus hyvään hallin-
toon. Tähän oikeuteen artiklan 2 kohdan mukaan sisältyy erityisesti 
unionin hallintoelinten velvoite perustella päätöksensä. Poikkeusta pe-
rusteluvelvollisuudesta ei tuossa kohdassa mainita.99 Kuitenkin 51-54 
artiklat, jotka koskevat perusoikeuskirjan soveltamisalaa, turvattujen 
oikeuksien kattavuutta, suojan tasoa ja oikeuksien väärinkäytön kieltoa, 
mahdollistavat jäsenvaltiot soveltamaan sanottua päätösten perustele-
misvelvollisuusperiaatetta väljähkösti. Julistuksen määräykset koskevat 
jäsenvaltioita ainoastaan silloin, kun ne soveltavat unionin oikeutta. 
Milloin yhteisön oikeutta on sovellettava ennen kansallista oikeutta, sen 
toteutumisesta on vastuussa myös hallinto ja myös kunnallisella tasol-
la.100 Oikeuksia ja velvollisuuksia voidaan myös lailla rajoittaa kunhan 
niiden olennaista sisältöä noudatetaan. Tässäkin käy ilmi se, että mitä 
ylemmällä periaatetasolla sääntely on, sitä vähemmän se saattaa sitoa 
konkreettista hallintoa.  
Euroopan Unionin oikeusasiamies on laatinut eurooppalaisen hyvän 
hallintotavan säännöstön, jonka Euroopan parlamentti on hyväksynyt 
6.9.2001. Unionin toimielinten ja laitosten sekä niiden hallintojen ja 
virkamiesten tulee noudattaa säännöstöä suhteissaan kansalaisiin. Sään-
nöstön 18 artikla koskee päätösten perustelemisvelvollisuutta. Kaikki 
toimielimen päätökset, jotka saattavat vaikuttaa kielteisesti yksityishen-
kilön oikeuksiin tai etuihin, on perusteltava ilmoittamalla selvästi keskei-
set tosiasiat ja päätöksen oikeusperusta, (1 kohta). Virkamiehen on väl-
tettävä tekemästä päätöksiä, joiden perustelut ovat puutteelliset tai epä-
määräiset tai jotka eivät sisällä tapauskohtaisia perusteluja, (2 kohta). Jos 
samanlaiset päätökset koskevat niin suurta henkilöiden määrää, että 
päätöksen perusteluja ei voida yksityiskohtaisesti esittää, ja jos tästä 
johtuen annetaan vakiomuotoisia vastauksia, virkamiehen on taattava, 
että hän myöhemmin antaa tapauskohtaiset perustelut kansalaiselle, joka 
nimenomaisesti sellaisia pyytää, (3 kohta). 
 
                                            
 Eerola - Mylly – Saarinen, EU-oikeuden perusteet, s.103 esittävät EY-oikeuden 
hallinnollisina ja prosessuaalisina periaatteina mm. hyvän hallintotavan periaatteen 
ja perustelemisvaatimuksen ikään kuin ne olisivat eri periaatteita. - Kun hyvä 
hallinto ja hyvä hallintotapa toteutumistavaltaan katsotaan jokseenkin samaa 
merkitseväksi ja perustelemisvaatimuksen sisältyvän hyvään hallintoon , on paljolti 
makuasia, mitä tässä periaatteiksi luetaan. Joutsamo – Aalto – Kaila – Maunu, 
Eurooppaoikeus, s.89 katsovat hyvän hallintotavan periaatteen kuluvan yhteisön 
oikeuden periaatteisiin ja lukevat siihen asian selvittämisvelvollisuuden, johdonmu-
kaisuuden ja kiellon antaa harhauttavia tietoja.  
99
 Kuusikko kirjoituksessa Hyvä hallinto perusoikeuskirjan säännöksenä mainitsee, 
että perustelemisvelvollisuus perusoikeuskirjassa ei mahdollista lähtökohtaisesti 
mitään tilannetta, jossa perustelut voitaisiin jättää ilmaisematta. Kirjoitus teoksessa 
Nieminen, toim., Perusoikeudet EU:ssa. Lainaus s.420. 
100
 Suviranta, ”Oikea” yhteisön oikeus ja sen toteuttaminen kansallisessa hallinnos-
sa. Kirjoitus teoksessa Juhlakirja Kaarlo Tuori 50 vuotta, s.301. 
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Ulkomaisen oikeuden sisällyttäminen tähän tutkimukseen tuskin toisi 
lisäarvoa käytännön havainnoinnin kohdistuessa supisuomalaiseen kent-
tään. Oikeudellisesti olemme sidottuja eurooppaoikeuteen, ei esim. naa-
purivaltioihin. Kuitenkin skandinaavisesta oikeudesta mainitaan, että 
perusteluvelvollisuus sisältyy myös mm. Ruotsin, Norjan ja Tanskan 
hallintolakeihin.101 Tutkimuksen myöhemmässä vaiheessa viitataan 
tapauksittain erityisesti Ruotsin oikeuteen ajautumatta kuitenkaan vertai-
levaan tutkimukseen.  
 
                     
101
 Ruotsi, Förvaltningslag, 7.5.1986, 20 §; Tanska, Forvaltninslov 19.12.1985 , 
kapitel 6, 22 – 24 §; Norja, Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker (forvalt-
ningsloven) 10.2.1967, kapittel V, 24 - 25 §. 
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2  PERUSTELUISTA PERUSTUSLAIN NÄKÖ-
KULMASTA 
2.1  PERUSTUSLAIN 21.2 §:N RAKENTEESTA JA 
SISÄLLÖSTÄ HYVÄN HALLINNON ELEMENTTIEN JA 
HYVÄN HALLINNON TAKEIDEN NÄKÖKULMASTA
 
Päätöksen perustelut ovat osa hyvän hallinnon tekijöistä PL 21.2 §:n 
luettelon mukaan. Perustuslakitasoinen hyvä hallinto ja lakitasoinen 
HMenL 24 § tulevat toisiinsa kytketyiksi hyvän hallinnon välityksin. 
Tämä johdattelee hakemaan hyvälle hallinnolle ainakin alustavasti 
jonkinlaista asiasisältöä. 
Hyvä hallinto otettiin ensi kerran perustuslain tasoiseen säänte-
lyyn HM:n muuttamisen yhteydessä 1995 ( 17.7.1995/969) 102 ja 
saman sisältöisenä se on PL 21 §:ssä.  
PL 21§:n 2 momentti on nähtävä yhteydessä sanotun pykälän 1 
momenttiin. Asian käsittely asianmukaisesti ja ilman viivytystä ja 
oikeuksia ja velvollisuuksia koskevan päätöksen saattaminen 
tuomioistuimen käsiteltäväksi ( 1momentti) sekä 2 momentissa 
mainittu esimerkinomainen luettelo hyvän hallinnon osatekijöistä 
(käsittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös, 
hakea muutosta) yhdessä tulkittuna antavat sisältöä hyvälle hallin-
nolle, jonka takeet turvataan lailla.103  
Lakiin viittaus tarkoittanee eduskunnalle lainsäätäjänä annettua 
perustuslaillista toimeksiantoa tarpeellisiksi lakitasoisiksi säänte-
lyiksi ellei niitä jo olisi riittävästi.104 Sitä tarkoitusta tukisi myös PL 
22 §:n perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus. Kun perusoikeuksien 
laatusisällön on katsottu olevan lähinnä joko ehdottomia kieltoja tai 
                     
102
 HE 309/1993 vp, s.74. – PL 21 §:llä on läheinen yhteys EIS 6 artiklaan ja KP-
sopimuksen 14.1 artiklaan, vaikka ne eivät suoranaisesti mainitse hyvää hallintoa. 
HE 309/1993 vp, s.73 ja Viljanen, Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, s.292.  
103
 Jyränki, Uusi perustuslakimme s. 311: Hyvä hallinto saa sisältönsä PeL 21 §:n 1 
ja 2 momenttien kokonaisuudesta. – Luettelo hyvän hallinnon osatekijöistä ei ole 
tyhjentävä, Hallberg, kirjoituksessa Perusoikeusjärjestelmä, s.55 teoksessa Hallberg 
ym. Perusoikeudet. 
104
 HE 309/1993 vp, s.29 ss. käsittää lakivarauksen lakiviittaukseksi, koska 
käytetään ilmaisua eli. Viittaukset ovat monenlaisia ja kohdistuvat lainsäätäjään tai 
muuhun julkisen vallan käyttäjään eri sisältöisin tavoin.   
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turvaamista tai edistämistä tarkoittavia,105 PL 21.2 §:llä on turvaa-
misen ja edistämisen tarkoitus. Viittaus lakiin ei tässä ole sillä tavoin 
rajoittava, mitä tarkoitetaan esim. PL 18.3 §:ssä: ketään ei saa ilman 
lakiin perustuvaa syytä erottaa työstä. Viimeksi mainittu perustuslain 
kohta tarkoittaa, että vain lakitasoisesti voidaan säätää työstä 
erottamisen perusteet. Työssä pysymisen oikeus perustuslaillisesti 
turvattavana oikeushyvänä on aivan eri tasoinen asia kuin epämää-
räisempi oikeushyvä hyvä hallinto, jonka takeiden turvaamisesta 
lailla nyt on kyse.106 Viittaus lain takeisiin on kylläkin sillä tavoin 
rajoittava, että lailla tai alemman tasoisilla sääntelyillä ei voida 
rajoittaa sanotussa PL 21 §:ssä mainittuja hyvän hallinnon osateki-
jöitä kuin hyvin vähäisessä määrin ajautumatta perustuslain vastai-
                     
105
 KM 1992:3, s.15, Viljanen, Perusoikeuksien merkitys lainsäädäntötyössä, 
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.686. Niemivuo kirjoituksessa Perusoikeu-
det ja lainsäädännön kehittäminen, esittää, että lainsäätäjälle on syntynyt perusoi-
keuden turvaamisvelvollisuus, edistämisvelvollisuus ja täsmentämisvelvollisuus. 
Kirjoitus teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 – 14/5 – 1997, em. kanta s.241.  
106
 Lakivarauksesta Mäenpää, Lakivaraus perusoikeuksien suojana hallintotoimin-
nassa, teoksessa Perusoikeuspuheenvuoroja s. 121-136 . Kirjoituksessa käsitellään 
lakivarausta eri funktioiden ja kohteiden ja eri sisältöjen ja toimijoiden kannalta. – 
Jyränki teoksessaan Uusi perustuslakimme s. 292 ss. viittaa perustuslakivaliokunnan 
mietintöön PeVM 25/1994 vp, s. 4-6, jossa on kirjattu perusoikeuksien rajoituslau-
sekkeiden ja lakivarausten edellytyksiä Jyrängin mukaan vaikeaselkoisesti ja 
monimutkaisesti. Samaan mietintöön viittaa myös Saraviita, Perustuslaki 2000, 
s.108 ss ja hänkin pitää edellytyksiä vaikeaselkoisina, s.112. Tuori käyttää nimeä 
rajoituslauseke ja sääntelyvaraus teoksessa Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään 2, 
s.261 ja viittaa samaan mietintöön. Lakivarauksista vielä ks. Viljanen, Perusoikeus-
säännöksiin sisältyvistä lakivarauksista, Turun Yliopiston oikeustieteellinen 
tiedekunta 30 vuotta, s.527 – 543. Viljanen seuraa saksalaiseen tieteisoppiin 
nojautuvaa varausluokittelua ( 5 kpl). Sittemmin Viljanen on väitöskirjassaan 
Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, s.27 ss. käsitellyt samaa aihetta. Viljanen jakaa 
varaukset yksinkertaisiin lakivarauksiin (lainsäätäjän harkintavallalle perusoikeuksi-
en rajoittamisessa ei aseteta rajoituksia), kvalifioituihin varauksiin (harkintavallalle 
asetetaan rajoittavia kriteereitä) ja säätelyvarauksiin (viitataan vain lainsäätäjän 
tehtävään antaa perusoikeuden käyttöä koskevia tarkempia säännöksiä). Samaa 
jaottelua Viljanen käyttää myös kirjoituksessaan Perusoikeuksien rajoittaminen, joka 
on teoksessa Hallberg ym. Perusoikeudet, s.157-186. – Saraviita kirjassaan 
Valtiosääntöoikeuden perusteet, s. 123, lakivarauksella tarkoittaa perustuslaissa 
olevaa säännöstä, jonka mukaan tietyn asian yksityiskohdista voidaan säätää 
poikkeamia pääsäännöstä tavallisella lailla (esim. PL 7.1§). Lakiviittaus on 
Saraviidan mukaan lakivarausta yleisempi käsite. Tuolloin PL:n säännöksessä 
todetaan, että säännöksen tarkoittamasta asiasta säädetään laissa ( esim. PL 80.1 §). 
Niemivuo käyttää mainitunlaisista perusoikeussäännöksistä ilmaisua (lainsäätäjälle 
asetettu) täsmentämisvelvollisuus kirjoituksessa Perusoikeudet ja lainsäädännön 
kehittäminen, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 – 14/5 – 1997, s.241. – 
PeVM 25/1994 vp s.4-6 esittää perusoikeussääntelyn kirjoittamistavasta , että eräät 
perusoikeudet on kirjoitettu ilman lakivarausta tai rajoituslauseketta, eräisiin liittyy 
yksilöityjä (kvalifioituja) lakivarauksia, sääntelyvarauksia ja muita lakiviittauksia tai 
lainsäätäjän turvaamisvelvollisuutta ja edistämisvelvollisuutta.  
 39 
seen tilaan.107 Sen sijaan hyvän hallinnon takeita lisäävästi voidaan 
antaa säännöksiä ja määräyksiä. Siinä mielessä lailla tässä voidaan 
tarkoittaa paitsi lakia muodollisessa merkityksessä myös asetuksia ja 
muitakin laillisessa järjestyksessä esim. delegoinnilla annettuja 
määräyksiä ( esim. kunnallisia sääntöjä ja määräyksiä). 108  
Hyvää hallintoa tarkoittavia julkisoikeudellisia sääntelyjä ja 
määräyksiä voi näin olla ja on lukematon määrä. Eräät perustuslain 
säännökset merkitsevät hyvän hallinnon takeita. Tällaisia ovat esim. 
6 §:n ihmisten yhdenvertaisuus ja lasten oikeus saada vaikuttaa heitä 
itseään koskeviin asioihin, 12.2 §:n asiakirjojen julkisuus, 14.3 §:n 
julkisen vallan edistämistehtävä yksilön osallistumiseksi yhteiskun-
nalliseen toimintaan ja häntä itseään koskevaan päätöksentekoon ja 
20.2 §:n julkisen vallan pyrkimys turvata jokaiselle oikeus terveelli-
seen ympäristöön ja elinympäristöä koskevaan päätöksentekoon.109 
Jo hallinnon menettelyistä on säännöksiä hyvin runsaasti lukuisissa 
eri laeissa. HMenL:n syntyaikoina arvioitiin erityislaeissa olevan yli 
4300 määräystä, jotka koskivat hallintomenettelyä.110 Hallintoasioi-
den vireillepanoa koskevia erityissäännöksiä on lainsäädännössä 
vieläkin yli tuhat.111 Tämän lisäksi on alemmantasoisia hallinnon 
menettelyjä koskevia sääntelyjä epälukuinen määrä, koska esim. 
valtion ja kunnan viranomaiset ja virkamiehet ja viranhaltijat voivat 
laillisen valtuutuksen perusteella antaa tuollaisia määräyksiä. 
Hyvän hallinnon sisältämän PL 21 §:n otsikko on oikeusturva. 
Vaikka perustuslain pykälien otsikoilla ei katsotakaan olevan sitovaa 
oikeusvaikutusta,112 otsikointi tässä tapauksessa antaa vahvoja 
                     
107
 HE 309/1993 vp, s. 74.  
108
 Esim. kunnan johtosäännöllä ei voida määrätä valtuutetun puheoikeuden 
rajoittamista valtuuston kokouksessa vastoin perustuslakia. Kaupunginvaltuuston 
työjärjestykseen oli otettu mm. määräys, jonka mukaan puheenjohtaja voi puuttua 
siihen, että puhuja pitkittää tahallisesti asian käsittelyä esimerkiksi toistamalla sitä, 
mitä kokousasiakirjoissa tai aikaisemmissa puheenvuoroissa on esitetty. Turun ja 
Porin LO (5.3.1998 88/1) katsoi, että sanottu työjärjestysmääräys rajoitti puheen-
vuoron käyttöä ja siten valtuutetun oikeutta mielipiteen ilmaisemiseen. Määräykseen 
sisältyi niin ollen sananvapauden rajoitus. – Päätöksen perusteluna oli mm. HM 10 § 
. KHO  päätyi samaan tulokseen, KHO 9.2.2000 T:248. - Kuntalakia on sen jälkeen 
muutettu tavalla, joka mahdollistaa puheoikeuden rajoittamisen tietyin tavoin ( L 
1.2.2002 ; 15 a §). 
109
 Kulla, Hallintomenettely ja perusoikeudet, s. 51. Kirjoitus teoksessa Perusoike-
uspuheenvuoroja , Länsineva – Viljanen, toim. 
110
 LAVO 1/1979, s.16 ss. - Suomen kaupunkiliiton yleiskirje 131/82/22.11.1982 
ilmoittaa luvuksi noin 5000. 
111
 LAVO 2/2000 s.61. 
112
 Saraviita, Valtiosääntöoikeuden perusteet, s.8. 
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tulkinta-aineksia käsitykselle, että hyvä hallinto on tarkoitettu 
oikeusturvan pohjaksi.113 Hyvä hallinto - ja vielä enemmän sen 
takeet - tarkoittanee lähinnä hallinnon menettelyä.114 Ei ole estettä 
tulkita hyvän hallinnon sisältävän myös hallinnon laadullista puolta. 
Tuolloin se sisältäisi paitsi julkisen toiminnan ratkaisujen aineellisen 
oikeellisuuden myös tuossa toimivien tosiasialliset toimet, siis esim. 
hyvän käyttäytymisen, asianmukaisen kielenkäytön ja palveluperi-
aatteella ja kohteliaasti tapahtuvan neuvonnan.115 EOA ja OKa ovat 
ratkaisuissaan katsoneet hyvän hallinnon sisältävän tämänkin. 
HallL:iin sisältyy selvästikin myös laatutasovaatimus. HE:ssä no 
72/2002 vp. 2 luvun otsikon (Hyvän hallinnon perusteet) yleiperuste-
luissa nimenomaan todetaan, että tarkoituksena on asettaa viran-
omaisten toiminnalle laadulliset vähimmäisvaatimukset. Tällöin 
lakiin liittyy oikeudellisen aineksen lisäksi myös eettistä ja moraalis-
ta ainesta. Se puolestaan vaatimuksena merkitsee enemmän kuin 
lainmukaisuus, koska lainmukaisuus on vain moraalinen minimi.116 
Julkisen vallan käytön kannalta on tärkeätä, että kansalaisen hallin-
toasia ratkaistaan oikeusnormien eikä oletettujen eettisten tai 
moraalinormien mukaisesti, mitä ne sitten olisivatkaan. 
Hyvää hallintoa on ollut ilman perustuslain tasoista sääntelyä-
kin. Hyvän hallinnon vaatimuksen esittämisestä on dokumentteja liki 
700 vuoden ajalta.117 Sitä on käsitelty oikeustieteessä jo 1930 -
luvulla ja varsinkin 1980 -luvulta lähtien. Lainvalvonnassa oikeus-
kansleri ja erityisesti eduskunnan oikeusasiamies ovat ainakin 1970-
luvulta alkaen viitanneet hyvään hallintotapaan tai siihen rinnastet-
tavaan. Tapauksia on lukuisia.118 On tehtävissä jopa sellainen arvio, 
että hyvän hallinnon ja hyvän hallintotavan käyttöönotto tapahtui 
paljolti juuri oikeudellisen kontrollitoiminnan kautta. Tuo kontrolli-
                     
113
 HE 309/1993 vp s.74. 
114
 Tuori, Perustuslakiuudistus ja hallinto-oikeus, LM 4/1999 s. 533. 
115
 Sipponen, Kansalainen – isäntä vai renki, s.194. 
116
 AOA:n kertomus 1991 s.103 ss.: Kaupunginlakimiehen todettiin syyllistyneen 
menettelyyn, jota AOA ei pitänyt hyvän virkamiesmoraalin mukaisena eikä sinänsä 
hyväksyttävänä. Virkamiehen ei kuitenkaan katsottu syyllistyneen sellaiseen 
virkavelvollisuuksiensa vastaiseen menettelyyn, että se olisi antanut aihetta ryhtyä 
toimenpiteisiin. 
117
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.98. 
118
 Tähti, Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa, s.252 ss. ja 535 ss esittää suuren 
joukon oikeuskanslerin kertomuksista haettuja tapauksia. Mäenpää, Valtion 
henkilöstön tehtävät ja oikeudellinen asema s. 50 ss. esittää vuosilta 1970-1981 
joitakin eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin ratkaisuja hyvästä 
hallintotavasta. Kattavin hyvän hallinnon tapausten esittely on Kuusikon teoksessa 
Neuvonta hallinnossa, jossa tapauksia on ulkomaisetkin mukaan luettuina noin 350. 
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käytäntö oli ilmeisen vahvasti luomassa hyvästä hallinnosta tavan-
omaisuuden perusteella periaatetta – sikäli kuin se katsotaan periaat-
teeksi – ja aikanaan osaltaan positiivisoikeudellista lainsäädäntöä. 
Hyvä hallintotapa sisältyy nyt valtioneuvoston oikeuskanslerista 
annetun lain 6.2 §:ään ja eduskunnan oikeusasiamiehestä annetun 
lain 10.2 §:ään. Myös ylimpien tuomioistuinten lainkäytössä 
ilmaisua hyvä hallinto tavataan jonkin verran. Hallintomenettelylain 
( ja eräiden muidenkin lakien) valmisteluaineistossa hyvä hallinto tai 
hyvä hallintotapa on esiintynyt silloin tällöin.119  
Hyvä hallinto on eräissä viime aikojen lakitasoisissa spesiaalisäänte-
lyissä otettu joustavaksi oikeusnormiksi merkitsemään omalla tavallaan 
tietyn hallinnonalan sisältöä ja tasoa. Viranomaisten toiminnan julkisuu-
desta annetun lain 18 §:ssä on velvoitenormi nimeltä hyvä tiedonhallinta-
tapa120. Saatavien perinnästä annetun lain 4 §:ssä viitataan hyvään perin-
                     
119
 Oikeustieteellisessä kirjallisuudessa hyvää hallintoa ovat käsitelleet mm. Tähti, 
Hyvä hallintotapa kirjassa Hyvä tapa, Oikeusperiaatteet ja oikeuskäytäntö –
tutkimusprojektin seminaari 12.11.1992 alustukset, s.45-74. Tähti on tässä 
kirjoituksessa käsitellyt hyvää tapaa ja hyvää hallintotapaa myös siviilioikeudellises-
sa katsannossa. Hyvä tapa onkin syntynyt oikeudellisesti merkitseväksi siviilioikeu-
dessa aiemmin kuin hallinto-oikeudessa. Tähti on käsitellyt aihetta myös kirjoituk-
sessa Kunnallisoikeus ja hyvä hallintotapa kirjassa Näkökulmia kunnallishallintoon 
1990-luvulla, s 44-58. Ryynäsen teos Hyvän hallinnon periaatteet kunnallishallin-
nossa käsittelee laajasti hyvää hallintoa; s. 10 Ryynänen on hyväksynyt Kurvisen – 
Sippolan luoman hyvään hallintoon perustuvan ideaalin malliratkaisun vaatimukset. 
Hyvää hallintoa ovat käsitelleet lisäksi ainakin Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.272, 
316, Mäkinen, Maankäyttösopimus ja hyvä hallinto, s.18, 106-141, 312-315, 436-
449 (Mäkisen tutkimuksen eräs kehikko onkin hyvä hallinto). Syrjänen, 
Harkintavalta kaavoituksessa ja rakentamisessa, s.271, 277 ja Aer, Oikeussuojan 
ulottuvuus hallinnossa, s.218 niinikään käsittelevät hyvää hallintoa. Suomen 
Kuntaliitto on v. 1993 valmistuttanut kirjasen Hyvä kunnallinen hallintotapa, 
Eettiset periaatteet käytännössä.  
HMenL:n valmistelussa 1970-luvun lopulla hyvä hallinto tai hyvä hallintotapa 
esiintyi ikään kuin annettuna käsitteenä ainakin seuraavissa luonnehdinnoissa: 
viranomainen vastaa asianmukaisesti toisen viranomaisen sille esittämään selvitys-
pyyntöön (LAVO 1/1979 s.119,180), lisäselvityspyynnölle voidaan asettaa 
määräaika (LAVO 1/1979 s. 212 ja HE 88/1981 vp, s.47), asianosaiselle on 
pyrittävä kertomaan jälkikäteen perustelut tapauksissa, joissa lain mukaan perustelu-
ja ei tarvitsisi esittää (LAVO 1/1979 s.241 ja HE 88/1981 vp, s.54), henkilölle 
neuvotaan (ilmoitetaan) hänen asemansa vireille pantavassa hallintomenettelyssä 
sekä arvio asian käsittelyajasta (HE 88/1981 vp, s.11).  
120
 Laatusanaa hyvä on käytetty mm. syyttäjäviranomaisten toiminnassa. Valtakun-
nansyyttäjän vuosikertomuksessa 1998 mainitaan hyvä syyttäjätapa 35/41/97 ja hyvä 
virkamiestapa (=kirjeisiin vastaaminen) 18/41/97. Kunnallishallinnossa on käytetty 
ilmaisua hyvä kokouskäytäntö, Harjula - Prättälä, Kuntalaki – tausta ja tulkinnat, s. 
386. Samat tekijät katsovat, että vaikka suljetun kokouksen keskustelut ovat 
luottamuksellisia eikä niistä saa kertoa ulkopuoliselle, keskustelujen paljastaminen 
ei kuitenkaan olisi salassapitorikos (RL 40:5), vaan sitä voidaan pitää lähinnä hyvän 
hallintomenettelyn ja –tavan vastaisena. Viranhaltija kuitenkin voisi syyllistyä 
virkavelvollisuuden rikkomiseen, mutta ei luottamushenkilö. Molemmat syyllistyne-
vät ainakin virkavelvollisuuden rikkomiseen, koska luottamushenkilökin on RL 
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tätapaan. Hyvällä hallinnolla operoinnista tulevassa lainsäädännössä 
mainitaan esimerkkinä oikeusministeriön asettaman työryhmän 
10.5.2000 päivätyn mietinnön Ehdotus virkarikoslainsäädännön muutta-
miseksi, jossa tiettyjen virkarikosten tunnusmerkistöksi on ehdotettu 
hyvän hallinnon tai oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin virkatehtävän 
asianmukaiselle hoitamiselle selvästi asettamiin vaatimuksiin perustuvan 
velvollisuuden rikkomista.121 Se merkitsisi aivan uutta ulottuvuutta hy-
vän hallinnon merkityssisällössä ja käytössä. 
Hyvä hallinto esiintyy PL:ssa eräänlaisena kynnysarvona PL 124 
§:ssä. Tuossa lainkohdassa säädetään niistä edellytyksistä, joilla 
julkinen hallintotehtävä voidaan sallia muulle kuin viranomaiselle. 
Eräs edellytys on, että hallintotehtävän antaminen ei vaaranna hyvän 
hallinnon vaatimuksia. Mainitun sallimisen laukaisee osaltaan hyvä 
hallinto.122 Perustuslaki kytkee tässä toisiinsa oikeusvaltion eräitä 
ylimpiä hyviä, nimittäin oikeusturvaa ja hyvää hallintoa kuten PL 21 
§:ssä. Hyvä hallinto on oikeusturvaa ja oikeusturva on hyvää 
hallintoa. Hyvän hallinnon arvo- ja periaatetaso on tässä todella 
korkealla. 
Ilmaisua hyvä hallinto ei ole oikeustieteessä ainakaan painok-
kaasti käytetty hallinnon yleisten oikeudellisten periaatteiden 
sateenvarjona, vaan kutakin periaatetta on enemmänkin kehitelty 
omanaan; ajallisesti viimeksi luottamuksensuojaperiaatetta.123 
                                            
40:11:n mukaan virkamies. Bruun – Mäenpää – Tuori, Virkamiesten oikeusase-
ma,s.141, kytkevät virantoimitusvelvollisuuden laatuvaatimukset ja hyvän hallinto-
tavan. Koskinen – Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, s.20 toteavat, että hyvä 
virkamiesmoraali on hyvän hallintojärjestelmän keskeinen elementti. - Hyvä hallinto 
tai sen johdannaiset saavat näin monenlaista tulkintasisältöä. 
121
 Työryhmän mietintö s.83, 113 ja 114. Työryhmä on hakenut ilmaisua sille 
alarajalle, jolla virkavelvollisuuden rikkomisesta saattaisi eri rikostyypeissä seurata 
rangaistus. Eri rikostyyppejä, joissa nojauduttaisiin hyvän hallinnon käsitteeseen, 
olisivat mm. tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen, virkavelvollisuuden 
rikkominen, virka-aseman väärinkäyttäminen. – Hyvä hallinto on perustuslaillisessa 
tasossa syntynyt toiminnan laadullinen (saavuttamaton) tavoite, ylätaso, mutta 
työryhmä hakee sen avulla viranomaistoiminnan laadun rangaistavuuden alarajaa. 
Rikosoikeudellisesti tärkeän vastuurajan määrittämisessä hyvä hallinto on kovin 
epämääräinen, vaikka työryhmä toista teoriatasolla väittääkin. Tuon epämääräisen 
käsitteen tulisi työryhmän mukaan asettaa s e l v ä raja virkatehtävän asianmukaisel-
le hoitamiselle. Näin synnytetyn rajan perusteella ratkeaisi, onko rikottu virkatehtä-
vien hoidossa.  
122
 HE 1/1998 vp, s. 179 ja Saraviita, Perustuslaki 2000, s. 572. 
123
 Luottamuksensuojan asema itsenäisenä oikeusperiaatteena on ollut viime 
vuosina käymistilassa. Esim. Kulla, Hallintomenettelyn perusteet s.36 ss. ja s.39 
(painovuosi 1999) katsoo, että Suomen oikeusjärjestyksessä luottamuksensuojan 
periaatteella ei vielä liene itsenäistä oikeudellista merkitystä. – Katson, että 
luottamuksensuojan periaate on sen verran vahva eurooppalainen oikeusperiaate, 
että kun otetaan huomioon kansallinen viranomaisten päätösten pätevyyden yleinen 
olettama, lainvoima ja oikeusvoima yhdessä eräiden erityisten lakien kuten mm. 
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Kuitenkin hyvän hallinnon käsite on elänyt samanaikaisesti. Samoin 
kuin oikeudenmukainen oikeudenkäynti on lainkäytön ylin tavoite, 
sitä hyvän hallinnon vaatimus on hallinnossa PL 21 §:n mukaan; 
tietenkin PL 2.3 §:n laillisuusvaatimus on kaiken perustana. Hallin-
non yleiset oikeusperiaatteet ovat nekin hyvän hallinnon osatekijöitä. 
Tämä on nimenomaisesti todettu HallL:ssa, jonka 2 luvun otsikon 
”Hyvän hallinnon perusteet” sisältönä on hallinnon (yleiset) oikeus-
periaatteet (6 §: yhdenvertaisuus, objektiivisuus, tarkoitussidonnai-
suus, suhteellisuus, luottamuksensuoja).124 Hyvä hallinto on ehkä 
mielletty ilman muuta sateenvarjoksi, mutta sen rubrisoinnin 
oikeussääntönä laukaisi vasta HM 1995. 
Hyvä hallinto koskee myös tuomioistuinhallintoa.125 
Lainkäyttötoiminta edellyttää välttämättä myös hallintotoimintaa.  
Hyvän hallinnon ja hyvän hallintotavan välistä eroa ei ole yleen-
sä tehty eikä se käytännöllisesti asiaa tarkastellen liene tehtävissä-
kään tai ainakaan tarpeen tehdä.126 Esim. EOA käyttää mainittujen 
                                            
VeroMenL 26 § ja HMenL 26.2 § kanssa sekä vielä KHO:n eräät vilpittömän mielen 
varaan rakentuvat ratkaisut ( KHO 1998 II 52, 20.11.2000/2983, 23.1.2001/102), 
niiden kaikkien perusteella voi po. periaatteen katsoa tulleen itsenäisenä sovelletta-
vaksi siinä missä esim. tarkoitussidonnaisuuden periaatteenkin. HallL 6 § on nyt 
ratkaissut asian sisällyttämällä tuon periaatteen positiiviseen oikeuteen. – Aiheesta 
ennen HallL:ia ks. Kirsi Kuusikko, Yksityisoikeudellinen ja julkisoikeudellinen 
luottamuksensuoja – eräitä Wärtsilä Meriteollisuus-tapauksen herättämiä mietteitä, 
DL 6/1999 s.1027-1044, Myrsky, Luottamuksensuojaperiaatteen kysymyksiä vero-
oikeudessa, DL 5/2000, s.797-806. Laakso jo 1990 julkaistussa teoksessa Oikeudel-
lisesta sääntelystä ja päätöksenteosta piti luottamuksensuojaa itsenäisenä periaattee-
na. Mäenpää, Hallinto-oikeus, v. 2000 painoksessa s.202 ja 395 käsittelee luotta-
muksensuojaa itsenäisenä periaatteena. Hän korostaa sen sisältävän oikeusvarmuutta 
siten, että kansalaisen tulee voida luottaa viranomaisten neuvoihin, ohjeisiin ja 
päätöksiin sekä tulkintalinjan jatkuvuuteen. Se sisältää myös taannehtivuuskiellon. - 
Eija Siitari-Vanne kirjoituksessaan Hallintomenettelyn ja hallintolainkäytön 
oikeusturvan kehittämisestä , LM 7-8/2000 s.1212-1236, pitää luottamuksensuojaa 
yleisenä oikeusperiaatteena. Periaatteen ilmenemismuotona hän esittää, että 
viranomaisten neuvoihin ja tietoihin tulee voida luottaa. Lisäksi säädännäisessä 
oikeudessa periaate ilmenee virheellisen valitusosoituksen vaikutuksena (HLL 16 ja 
30 §:n tavoin), ja hallintopäätöksen asiavirhe voidaan korjata vain asianosaisen 
suostumuksella (HMenL 26.2 §). Vielä hän viittaa oikeuskäytäntöön. Ks. em. 
kirjoitus s.1229 ss. - Harjula – Prättälä, Kuntalaki - tausta ja tulkinnat, s. 19, pitää 
luottamuksensuojaperiaatetta yleisenä hallinto-oikeudellisena periaatteena. 
124
 KHO on OM:lle 27.11.2001 hallintolaista antamassaan lausunnossa pitänyt 
yleensäkin ongelmallisena yleisten periaatteiden sisällyttämistä hallintolakiin HE:n 
esittämällä tavalla. Erityisesti huomautettavaa on ollut 
luottamuksensuojaperiaatteesta. Muistio s.4-5.  
125
 AOK 31.1.2000/D:580/1/98 ratkaisussa hyvän hallinnon aihepiiriksi mainitaan 
paitsi muuta myös hyvä tuomioistuinhallinto. 
126
 Kulla, Hallintomenettely ja perusoikeudet s. 60 käsittelee perustuslaissa 
säädettyjä hyvän hallinnon takeita ja säätelemätöntä hyvää hallintotapaa ja toteaa, 
että hyvällä hallintotavalla voisi olla itsenäistä merkitystä vain melko harvoin. 
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ilmaisujen lisäksi myös hyvää hallintokäytäntöä ja hyvää hallinto-
menettelyä, 127 joilla ilmaisuilla tarkoitetaan samaa asiaa.  
Tutkimuksen aihe ei edellytä hyvän hallinnon sisällön tutkimista 
laajasti. Oikeuskirjallisuudessa esitettyjä hyvän hallinnon yleisluon-
nehdintoja ja konkreettisia esimerkkejä on paljon. Tässä tutkimuk-
sessa on aihetta esittää joitakin toisaalta hyvän hallinnon ja toisaalta 
moraalisen käyttäytymisen vaatimuksen rajamailla esiintyviä 
tapauksia, koska ne ovat mielenkiintoisia oikeudellisen säännön 
purevuuden tunnistamiseksi. Se antaa kuvaa siitä oikeushyvästä, 
johon hyvä hallinto oikeudellisena sääntelynä ulottuu. Seuraavat 
esimerkit on otettu OKa:n ja EOA:n käytännöstä, koska ylimpien 
lainvalvojien ratkaisuilla on käytännössä ohjailevaa auktoriteet-
tiasemaa. 
EOA:n ja OKa:n antamia huomautuksia, joissa on viitattu hyvän 
hallinnon tai hyvän hallintotavan vastaisuuteen: 
EOA:n huomautuksia 
1014/1986: sotilaspiirin päällikölle sopimattomasta puhetavasta sivii-
lipalvelukseen hakeutumisen yhteydessä, 
1266/1986: terveyskeskuslääkärille, joka virkakirjeessään oli käyttä-
nyt virka-asemaansa nähden sopimatonta kieltä, 
2453/1989: varuskunnan lääkärille, joka oli puhutellut varusmiestä 
loukkaavasti vastaanotolla, samoin epäasiallinen kielenkäyttö tai muu 
epäasiallinen käytös 3195/1991 ja 772/1992 ja 870/1992, 932/1992, 
1598/1992 1078/1994 ( hienotunteisuus ja asiallisuus poliisin toiminnas-
sa, 1796/1997, 920/1997. 
OKa:n kannanottoja: 
Kertomus1982 s.77: pastoria muistutettu, kun tämä myöhästynyt kas-
tetilaisuudesta ja lisäksi moittinut kastettavan vanhempia ja kummeja,  
1989 s.85: sosiaalityöntekijä oli asiakkaalle lähettämässään kirjeessä 
tuttavallisesti arvostellut tämän elämäntapaa ja kehottanut parantamaan 
tapojaan, 
1992 s.80: verovalitusasiassa annettavissa viranomaisen lausunnoissa 
on vältettävä asianosaisia loukkaavia, ärsyttäviä tai häntä väheksyviä 
ilmaisutapoja. Verojohtaja oli tuonut esiin perintöverolautakunnan rat-
kaisua puoltavan kantansa käyttäen objektiivisesti arvioiden hyvän hal-
lintotavan vastaisesti verovelvollisen henkilöä loukanneita kärjekkäitä 
sanontoja. 
Rajatapauksena käynee varsinkin viimeksi mainittu, jossa kansa-
laisella on perusteltu aihe ärtyä viranomaisen menettelyn johdosta, 
mutta menettely ei kuitenkaan aiheuta virkasyytettä.128 Perustellun-
                                            
Perusteluna hän esittää, että HM 16 §:ssä, nyk. PL 21 §:ssä, erikseen mainittu 
asianmukaisen ja viivytyksettömän käsittelyn vaatimus kattaa merkittävältä osalta 
hyvään hallintotapaan luettavat tilanteet.  
127
 Kuusikko, Neuvonta hallinnossa s.167 ss. 
128
 Virkamiehen ei pidä provosoitua vaikka häntä provosoidaan. Tästä esimerkkinä 
EOA:n kannanotto kertomuksessa 1997 s.297 ss. 
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kin ärtymisen aste on jossain määrin aina subjektiivista mutta hyvän 
hallinnon tason määrittelyn tulee olla objektiivista, jossa arvioinnis-
sa kansalaisen ärtyminen on vain eräs osatekijä. Hyvä hallinto -
sanapari ollakseen oikeudellinen normi kuvaamaan julkisen tehtä-
vänhoitajan käytöstä on erittäin vaikeasti täsmennettävissä. Perustus-
lain vahvasti arvo- ja periaatesäännöstön luonteesta johtuu, että 
sanaparin sisältö on avoin. Näin on oltavakin. Eihän hallintomenette-
lyn lakitasoinenkaan yleissääntely, HMenL, suoranaisesti säätele 
viranomaisen käyttäytymistä, vaikka kylläkin välillisesti.129 Se ei 
myöskään säätele suoranaisesti laatutasoa.130 
Yhteenvedonomaisesti voi todeta, että PL 21.2 §:n ja aiemmin 
vastaavan HM 16 §:n hyvän hallinnon sisällöstä esitetyt tulkinnat 
päätyvät lähinnä asianmukaisen ja tehokkaan tai viivytyksettömän 
viranomaistoiminnan vaatimukseen.131 Virkamieslainsäädännössä 
tuollainen sisältövaatimus virkamiestoiminnalle on asetettu jo kauan 
sitten. 
Hyvän hallinnon joustavan normin avulla on voitu edetä (lähes) 
moraalin tasolle. Tällä on merkitystä mm. arvioitaessa niiden eri 
oikeushyvien oikeudellista suojaa, jota kansalainen voi saada 
edukseen. Oikeushyvänä tässä tarkoitetaan erityisesti oikeutta saada 
perusteltu päätös.  
Selvitettäessä hyvän hallinnon kriteereitä ollaan oikeastaan päät-
tymättömän asian edessä. Hyvän hallinnon sisältö on niin moni-
ilmeinen, että se luo sisällöstään jatkuvasti uutta ratkaistavaksi.132  
                     
129
 HallL kiinnittää huomiota selvästi myös asioinnissa tapahtuvaan viranomaiskäyt-
täytymiseen: 6 §: Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti… 
ja 7 § : Asiointi ja asian käsittely viranomaisessa on pyrittävä järjestämään siten, että 
hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi 
suorittaa tehtävänä tuloksellisesti. – Kysymyksessä on joustava oikeusnormi.  
130
 Tosin EOA on ratkaisussaan 3447/1989 tulkinnut HMenL:n antavan mahdolli-
suuden laadunkin oikeudelliseen arviointiin: EOA antanut huomautuksen valtioneu-
vostolle ulkomaalaiskeskuksen asiakaspalvelun laatutasosta, jota oli pidettävä 
hallintomenettelylain vastaisena. - Viranomaisen käyttäytymisenkin katsottiin 
kuuluvan hallintomenettelylain sovellutusalaan.  
131
 Hallberg, Oikeusturva, teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet s. 665 ja LAVO 
4/1997, tiivistelmä s.1 ss. 
132
 Bruun – Mäenpää – Tuori , Virkamiesten oikeusasema teoksessa s. 142 ss. 
pohtivat , mitä oikeus hyvään hallintoon merkitsee virantoimitusvelvollisuuden 
laatuun nähden. Yksinomaan lainmukaisuuden vaatimus ei riitä nykyhallinnossa, 
vaan asianmukainen viranhoidon sisältöä on hyvän hallinnon vaatimusten taustalta 
lähtien tulkittava laajasti jopa niin, että virkamiehen toiminnan tulee myös vaikuttaa 
asianmukaiselta kansalaisen kannalta sen ohella, että se muodollisesti on virheetön-
tä. – Koskinen – Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, s.162 mainitsevat, että 
varsinkin hyvä tapa ja virkamiesmoraali ovat tosiasiallisen vastuun arviointiperus-
teina väljiä. Vrt. eurooppaoikeus on tuomarin esteellisyyden tulkintojen osalta 
tuonut vastaavan kansalaisuusaspektin korostetusti esille: tuomarin tulee myös 
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Hallinto on ollut ”hyvää” ilman perustuslaillista sääntelyäkin 
kunkin ajan mukaisesti ja niin, että eri hallinnonaloilla on ollut oma 
hyvä - kuten ”huonokin” - hallintonsa.133 ”Hyvän” sisältö on 
muuttuva.134 - Voisiko hallinto yleensäkään olla minään aikakautena 
muuta kuin hyvää ainakin tavoitteiltaan, olipa siitä teroittavaa ja 
joissakin tapauksissa velvoittavaa yleisluontoista lainsäädäntöä tai 
ei.135 Oikeusvaltiossa on aina pyrittävä hyvään hallintoon. Tavoi-
teajatus sisältää sen, että vaatimus hyvästä hallinnosta etenee ja jopa 
karkaa, eikä sisällöllisesti tyhjenny koskaan. Positiivisoikeudellinen 
perustuslain tasoinen perusta tietenkin korostaa julkisen vallankäyt-
täjän vastuuta ja kansalaisen oikeudellista asemaa ja siihen voidaan 
ja tuleekin tarvittaessa vedota. Oikeudellinen tarttumapinta on nyt 
positiivisoikeudellisesti säädetty, menettelyllinen perusoikeustila on 
siis olemassa. 
Rinnastuksen vuoksi tässä todetaan, että oikeudenkäyntikään ei ole 
oikeusvaltiossa voinut koskaan olla tavoitteiltaan muuta kuin oikeuden-
mukaista, vaikkei tuohon velvoittavaa yleissäännöstä olisi ollutkaan. 
Hallinnolla on tietenkin ollut valtiollisten tehtävien jaossa oma itsenäi-
nen asemansa. Vuosisataisen lainalaisuuden periaatteen 136 perusteella 
hallinnossakin on ollut tavoitteena edesvastuun uhalla noudattaa lakia. 
Lain noudattaminen, lainmukaisuus on eräs hyvän hallinnon kehys, mut-
ta lainmukaisesta hallinnosta voi olla vielä matkaa hyvään hallintoon.  
2.1.1 PERUSTUSLAIN 21 §:N PÄÄTÖS -SANAN SISÄLLÖSTÄ 
Päätösten perustelemiselle asettaa PL 21 §:n päätös –sana erään 
kehyksen. 
Mitä tarkoittaa tuon lainkohdan päätös? 
                                            
näyttää esteettömältä. Ks. OK 13 luku sellaisena kuin se on laissa 1.6.2001/441. 
Samantyyppinen esteettömyysharkinta on tulossa hallintomenettelyynkin. - 
Koskinen – Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, s. 92 toteavat, että hyvä hallintota-
pa tarkoittaa lähinnä soft law –tyyppistä sääntelyä, joka sijoittuu hallinnollisen 
ohjauksen, virkamiesetiikan ja oikeudellisen sääntelyn rajamaille. – Tämäkin seikka 
tekee hyvän hallinnon sisällön päättymättömäksi. 
133
 Milloin hallinto ei ole hyvää, siitä ei voitane käyttää ilmaisua huono hallinto, 
koska tuota ilmaisua ei positiivisoikeudellisesti käytetä. Huono ei välttämättä ole 
hyvän vastakohta, vaan molemmissa laatusanoissa on aste-eroja. Pahasta tavasta ks. 
Saarnilehto, Hyvää tapaa koskevista säännöksistä, s.13. Kirjoitus kirjasessa Hyvä 
tapa, s.5-16.  
134
 Kuusikko, Neuvonta hallinnossa, s.192 ss. 
135
 Husa, Perustuslaki ja julkishallinto, s.12, alaviite 7, huomauttaa, että ”hyvä 
hallinto” esitetään usein uutuutena, mitä se ei suomalaisessa valtiosääntöoikeustie-
teessä suinkaan ole ja viittaa Hidénin teokseen Eduskunnan oikeusasiamies s. 133-
140. 
136
 Ks. mm. Hallberg , Oikeusturva teoksessa Hallberg ym. Perusoikeudet s. 651-
666, lainattu maininta s. 651.  
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Hallituksen esityksessä 309/1993 HM 16 §:ksi, jota vastaa PL 21 
§, korostettiin mainitun pykälän kahden momentin kokonaisuutta 
oikeusturvan luojana. Sanotun pykälän 1 momentin mukaan jokaisel-
la on oikeus saattaa asiansa asianomaisen viranomaisen käsiteltäväk-
si. Jos asia on sellainen, että siitä annettu ratkaisu koskee hänen 
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan, sitä koskeva päätös on oikeus 
saada lainkäyttöelimen päätettäväksi. Oikeus hakea muutosta 2 
momentin mukaan turvattaisiin lailla.  Samoin mainitun pykälän 2 
momentin mukaan oikeus saada perusteltu päätös turvattaisiin lailla.  
Onko 2 momentissa mainittu perusteltava päätös sellainen, joka 
koskee vain oikeuksia tai velvollisuuksia vai voiko se olla muutakin 
? Kun koko 21 § on otsikkonsa mukaisesti säädetty oikeusturvan 
katsannossa ymmärtäen molemmat momentit kokonaisuutta luovak-
si, tulkinnaksi grammatikaalisesti saattaisi tulla, että vain sellaiset 
päätökset, jotka koskevat jonkun oikeutta tai velvollisuutta, olisi 
perusteltava siten kuin laissa taattaisiin. Näin ei voine olla. Oikeus-
turvan kannalta katsoen myös muunlaiset julkisen vallan käyttäjän 
ratkaisut voivat muuttaa kansalaisen oikeustilaa. PL:n arvo- ja 
periaatetaso huomioon ottaen ilmaisu ”päätös” on tässä mahdollista 
tulkita yleisinstitutionaaliseksi. Perustuslain kirjoittamistapa 
poikkeaa tavallisen lainsäädännön kirjoittamistavasta. Perustuslaissa 
käytetyt ilmaisut ja käsitteet ovat periaatteessa itsenäisiä muussa 
lainsäädännössä käytettyihin ilmaisuihin ja käsitteisiin verrattu-
na.
137
 Siten päätös -sana voisi tarkoittaa paitsi sellaisia ratkaisuja, 
jotka koskevat jonkun etua tai oikeutta,  myös muita ratkaisuja sen 
mukaan kuin lailla ehkä säädettäisiin. Lähtökohtana perusoikeuden 
soveltamisalaa epäselvissä tapauksissa tulkittaessa on laajentava 
tulkinta.138 PL tässäkin mahdollistanee tällaisen laajemman tulkin-
nan. Laajojenkaan ratkaisujoukkojen katsomiseksi PL 21 §:n 
tarkoittamiksi perusteltaviksi päätöksiksi ei siten olisi estettä. 
Vaikeampi ongelma syntyy kysyttäessä, minkälaisia ratkaisuja PL 
21.2 § ainakin edellyttää perustavaksi. Kyse olisi siis vaadittavasta 
minimitasosta. Kysymys voi nousta esim. PL 106 tai 107 §:n 
puitteissa. HE:n perusteluissa todetaan, että po. PL 21 § ei estäisi 
lailla säätämästä vähäisiä poikkeuksia (=supistuksia), kunhan 
kyseiset poikkeukset eivät muuta tuossa lainkohdassa mainittua 
oikeushyvän (= oikeutta saada perusteltu päätös) asemaa pääsääntö-
nä eivätkä vaaranna yksilön oikeutta oikeudenmukaiseen oikeuden-
                     
137
 HE 1/1998 vp s.34. 
138
 Viljanen, Perusoikeuksien rajoittaminen. Kirjoitus teoksessa Hallberg ym., 
Perusoikeudet, s.160. 
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käyntiin.139 Oikeudeksi nimetyn oikeushyvän, nimittäin perustelemi-
sen supistamisen raja olisikin rajoitettavissa näin epämääräisin 
kriteerein: rajoitus on mahdollista, kun ei puututa oikeusturvaa 
vaarantaen oikeuden ydinsisältöön. Muuttuisiko tae itse asiassa 
rajoitukseksi? – Tutkimuksen edetessä kysymykseen pyritään 
löytämään vastaus.  
2.2  PERUSTUSLAIN 21.2 §:N TOSIASIALLISESTA 
VAIKUTUKSESTA HALLINNON HYVYYTEEN
 
Minkä tahansa oikeuden sisällön vahvuus riippuu olennaisesti siitä, 
miten se on täytäntöönpantavissa ja onko käytettävissä tehoisia 
keinoja joskus jopa sanktioita oikeuden toteuttamiseksi.  
Perustuslain perusoikeussäännösten voimasta ohjailla kansalaisen 
asemaa on perustavaa laatua oleva kysymys. Perusoikeudet säädet-
tyinä oikeushyvinä - vaikka ovatkin sinänsä aukottomia - eivät ole 
patenttiratkaisu kansalaisen ongelmiin. Niillä ei voida oikeudellisesti 
taata sellaista, mihin yhteiskunnan voimavarat tai poliittinen tahto 
eivät riitä.140 Tämä koskee erityisesti TSS –oikeuksia. Näin todetta-
                     
139
 HE 309/1993 vp tässä kohdassa (s.74) mainitsee oikeushyvänä oikeudenkäynnin 
julkisuuden. Siihen on lainkohdan systematiikka huomioon ottaen rinnastettavissa 
oikeus saada perusteltu päätös, koska käsittelyn julkisuus ja oikeus saada perusteltu 
päätös ovat PL 21.2 §:ssä rinnasteisia oikeushyviä. – Hallberg kirjoituksessaan 
Perusoikeusjärjestelmä, teoksessa Perusoikeudet, s.56, ilmaisee asian niin, että po. 
perustuslainkohta ei oikeuta kajoamaan perusoikeuden ydinsisältöön. Julkisuuden 
osalta Hallberg, em. teos s.55, toteaa, että poikkeukset eivät saa muuttaa julkisuuden 
asemaa pääsääntönä eivätkä yksittäisessä tapauksessa vaarantaa yksilön oikeutta 
oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin. – Saraviita, Perustuslaki 2000, s.175 katsoo, 
että PL 21.1 §:n oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös 
lainkäyttöelimen käsiteltäväksi, sisältää subjektiivisen oikeuden eikä siinä ole 
lakivarausta. –Tähän on lisättävä, että tosin 1 momentissa ei ole lakivarausta, mutta 
jo 2 momentissa on säädetty, että oikeudesta hakea muutosta säädetään lailla 
(=turvataan lailla). Muutoksenhakukieltoja ja –rajoituksia on paljon. Jopa hallintovi-
ranomainen saattaa käsitellä lainkäyttöasioita.   
140
 EOA vuosikertomus 1998 s. 41. - Sipponen, Kansalainen – isäntä vai renki, 
s.107, 356, korostaa taloudellisten resurssien merkitystä perusoikeuksien toteutumi-
sessa. HE 309/1993 vp s. 19 huomauttaa, että (taloudellisten ja sosiaalisten 
oikeuksien) ehdotuksia muotoiltaessa on kiinnitetty erityistä huomiota tosiasiallisiin 
mahdollisuuksiin näiden oikeuksien toteuttamiseen ja varmistumaan siitä, että 
ehdotukset soveltuisivat myös taloudellisten olosuhteiden muututtua. – Tässä 
mainitaan Pohjolaisen Helsingin Sanomat vieraskynä –palstalla 15.1.2000 julkaistu 
kirjoitus Lamakausi lamautti perusoikeudet. Pohjolainen toteaa, että lamakaudella 
oli kielteinen vaikutuksensa perusoikeuksien uudistamiseen 1995. Lamalla oli 
vaikutuksensa siihen, millä tavalla, painolla ja sitovuudella perusoikeudet kirjoitet-
tiin lakiin. Monia perusoikeuksia viime metreillä vesitettiin. Oli mahdollista, että 
taloudellisista syistä kunnissa oli voitu pohtia enemmän sitä, miten voitaisiin kiertää 
sosiaalioikeudellisia tai sivistyksellisiä velvoitteita, kuin sitä, miten perusoikeusuu-
distus velvoittaa turvaamaan tai edistämään näitä oikeuksia.  
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essa tunnustetaan kansalaiselle juuri olennainen seikka, miten 
tukevan tai huteran tarttumapinnan kukin perusoikeussäännös 
hänelle antaa; perusoikeudethan toimivat eri tavoin. Ellei perustus-
lailla ole faktista ja ehkä jopa sanktioitua käyttöä arkimaailmassa, 
sen kansalaiseen ulottuva vaikutus voi olla liian monista epävar-
muustekijöistä riippuvainen.  
Kun oikeustieteessä puhutaan esim. perusoikeuksien heikentämiskiel-
losta, se on kovin hienosyistä ja samalla ilmeisen epätarkkaa oikeustilan 
määrittämisyritystä, jonka tosiasiallista sisältöä perustuslaki arvolakina 
itsessään ei yksiselitteisesti ratkaise. Onko sitä oikeutena lainkaan ja jos 
on, miten laajalle se ulottuu ?141 Julkisuudessa esitetty väite perusoike-
uksiin kuuluvan maksuttoman perusopetuksen (16 §) tason olevan eräin 
paikoin ainakin lähellä perustuslainvastaista tilaa142 on yksin PL:n perus-
teella oikeudellisesti ratkaisematon. PL 16 §:ssä säädetään kuitenkin 
vain perusopetuksen maksuttomuudesta, jonka on katsottu olevan ns. 
subjektiivinen oikeus. Perusopetuksen tilaa olisi ilmeisen hyödyllistä 
tutkia yksittäisen oppilaan näkökulmasta ja vaikkapa sen erästä rajatilaa, 
nimittäin mukautettua opetusta. Koko perusopetusjärjestelmän kannalta 
katsottuna useammankaan viikon kestäneet opettajien pakkolomautukset 
eivät oikeuskäytännön mukaan ole olleet vastoin tuota lakia.  Perusoi-
keutena säädetty (ja samoin ns. subjektiivisena oikeutena pidetty) oikeus 
välttämättömään toimeentuloon ja huolenpitoon (PL 19.1 §) antaa täy-
dentävän spesiaalisäädännön (esim. toimeentulotukilaki) säätämisen 
jälkeenkin kansalaisten etuuksien sisältöä harkittaessa kohtalaisen paljon 
liikkumavaraa. Väitettäessä esim. (perusoikeuksiin kuulumattoman) PL 
121 §:ssä säädetyn kunnan itsehallinnon kaventuneen valtioon nähden 
jopa perustuslain vastaisesti 143 ollaan samoin sellaisen oikeudellisen 
                     
 
141
 HE 309/1993 vp, s.19 todetaan, että sosiaaliturvaa voidaan kehittää vain 
taloudellisten voimavarojen puitteissa. Kehittäminen on eri asia kuin heikentäminen. 
- Heikentämisen rajan on Tuori ilmaissut siten, että talouslama ja julkisen talouden 
rahoitusvaikeudet ovat tiettyyn rajaan asti hyväksyttävissä perusteiksi, joiden nojalla 
sosiaalisia perusoikeuksia voidaan heikentää. Tuori, Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §), 
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.602. – Sipponen, Kansalainen – isäntä vai 
renki, s.357,  huomauttaa, että taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisiä oikeuksia 
koskeva kansainvälinen yleissopimus (2.2 art.) sitoo toteutustason käytettävissä 
oleviin voimavaroihin, jotka voivat merkittävästikin heiketä. Suomi on liittynyt em. 
sopimukseen, A16.1.1976/106.  
142
 Opetushallituksen pääjohtaja Jukka Sarjalan kesällä 2002 julkisissa tiedotusväli-
neissä laajahkosti esillä ollut väite. 
143
 Tuorin kirjallinen lausunto 5.12.2001Suomen Kuntaliitolle. Lausunnon s.17 
Tuori on todennut mm., että kunnallisen itsehallinnon tilaa tulee valtiosääntöoikeu-
dellisesti arvioida eri lakien tai lakiehdotusten kokonaisvaikutuksen eikä ainoastaan 
kunkin lakiehdotuksen erillisvaikutuksen kannalta. Valtion ja kuntien taloudellisten 
suhteiden kehitys 1990 –luvun alusta lähtien on johtanut tilanteeseen, että kuntien 
suhteellista rahoitusosuutta kasvattavat lainsäädännölliset toimenpiteet ovat 
ristiriidassa sen taloudellisen itsenäisyyden kanssa, jota PL 121 §:n takaama 
kunnallinen itsehallinto edellyttää. Sosiaali- ja terveydenhuollossa tai opetus- ja 
sivistystoimessa tällaiset toimet ovat ristiriidassa myös sen turvaamisvelvollisuuden 
 50 
kysymyksen edessä, johon PL ei anna kuin arvo- ja tavoiteperustaisen 
vastauksen. 
Jokaisen PL 2 luvussa säädetyn oikeuden määrittely on huolelli-
sen valinnan tulos. Oikeuden faktisen sisällön hakeminen edellyttää 
yleensä tulkintaa suhteessa toiseen perusoikeuteen tai johonkin 
erityislakiin. Otteen saaminen ei ole helppoa; esim. operointi hyvän 
hallinnon käsitteellä virkavastuun synnyttämiseksi säännöksen 
merkityssisällön epämääräisyyden vuoksi yleensä johtanee vain 
huomautukseen.144 
Eräiden perusoikeuksien osalta viittaus tarkempaan lakitasoiseen säänte-
lyyn voi merkitä sitä, että lainsäätäjä on todella velvollinen antamaan 
tällaisia täsmentäviä säännöksiä. Näiden oikeuksien kohdalla lain anta-
minen nähdään eräänä keinona, jonka avulla oikeus käytännössä toteu-
tuu.145 
”Perustuslaillisten oikeuksien” - jota ilmaisua käytetään esim. poliittises-
sa keskustelussa - tosiasiallisen sisällön määrittäminen edellyttää siis 
yleensä tarkentavaa säännöstöä osoittamaan, mikä on PL:ssa mainitun 
oikeuden sisältö in casu on. Kansalaisen kannalta on tärkeätä juuri tuo 
sisältö ja sen reaalinen toteuttaminen.  
Hyvän hallinnon laatutaso on kylläkin osittain lainsäädäntökysy-
mys mutta suuresti myös säätelemätön kulttuurisen kehityksen tulos. 
Hallinto ei voi tulla ”hyväksi” pelkästään säätämällä siitä ensi kerran 
hallitusmuodossa vuonna 1995 ja sitten perustuslaissa (voimaan 
1.3.2000). Julkiselle vallalle HM 16a § ja PL 21.2 § ei antanut 
tarkkaa toimeksiantoa. Näin ei voisi ollakaan, koska tuo tehtävä on 
laaja: se koskee julkista valtaa kokonaisuudessaan, ensi sijassa 
                                            
kanssa, joka valtiolle PL 22 §:n mukaan kuuluu. - Mäenpää antoi Suomen Kuntalii-
tolle lausunnon 10.6.2002. Sen sisältönä oli, että kunnilta on leikattu yhteisöveroa 
ilman painavaa perustetta ja kuntien itsehallintoa rajoittaen.  
144
 Bruun – Mäenpää – Tuori, Virkamiesten oikeusasema, s.212 ja Koskinen – 
Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, s.150.  
 Hyvään hallintoon sisältyvän moraaliaineksen vuoksi Kuusikonkin mukaan 
sanktiointi jäänee paheksunnaksi, Neuvonta hallinnossa, s.189. Sanktiottomuus on 
käynyt ilmi esim. pyrittäessä hyvään hallintoon - ts. parempaan hallintoon - 
palvelusitoumuksiakin käyttäen, em. teos s. 201 ss. - Eri asia on, jos hyvä hallinto 
tulee kriminalisoinnin tunnusmerkistöksi. 
145
 KM 1992:3, s.120. Perustuslain tietyt kohdat toteutuakseen vaativat valtiovallan 
aktiivisia toimenpiteitä (erityisesti TSS-oikeudet), tietyt vain valtiovallan sallimisen 
(vapausoikeudet) . Ks. Hallberg, Perusoikeusjärjestelmä, teoksessa Hallberg ym., 
Perusoikeudet, s. 36, 40 ss, Karapuu ja Jyränki, Perusoikeuksien tausta ja yleinen 
sisältö, teoksessa Perusoikeudet s. 61-110 passim., Tuori, Sivistykselliset oikeudet 
(PL 16 ja 123 §) ja Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §) sekä Perusoikeudet hallinnossa, 
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet s. 512, 598 ss, 723 , Vihervuori, Oikeus 
ympäristöön (PL 20 §), teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet s. 637. - Perusoike-
uksien toteutumisen erilaisista asteista ja keinoista on esitetty teoriatasoisia 
yleistyksiä ja jaotteluja. Toisaalta jaotteluja on pidetty kyseenalaisena, ks. Pohjolai-
nen - Husa (toim.), TSS-oikeudet, s. 5.  
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kuitenkin lainsäätäjää ja julkisen vallan toimissa välillisiäkin hyvää 
hallintoa edistäviä toimia.146 Joka tapauksessa se tarkoittaa aktiivista 
toimintapolitiikkaa hallinnon kehittämiseksi.147 Kun eräillä 
perusoikeuksilla voi olla sekä vertikaalisia (yksilön ja julkisen vallan 
välinen suhde) että horisontaalisia (yksityisten keskinäinen suhde) 
vaikutuksia, PL 21.2 §:n välitön vaikutus on vertikaalinen ja säännös 
kohdistuu julkiseen valtaan.148 Koko yhteiskuntaan säteilevä välilli-
nen vaikutus on tällä niin kuin muillakin perusoikeuksilla. 
PL 21.2 §:ssä mainittujen takeiden antamisesta ei ole säädetty 
tarkkoja takeita, olipa kysymyksessä eduskunta ylimpänä lainsäätä-
jänä tai alemman tason julkisen vallan käyttäjä hyvää hallintoa 
ohjeistamassa. On huomautettu, että ”kaikilta osin nykyisiä lainsää-
tämisprosessiin liittyviä menettelykäytäntöjä ei… voida pitää 
optimaalisina perusoikeuksien turvaamisvelvollisuuden tehokkaan 
toteuttamisen kannalta. Perusoikeuksien valvontamekanismi lainsää-
däntövaiheessa on nimittäin viritetty ehkäisemään lähinnä perusoi-
keuksien negatiivisiin ulottuvuuksiin kohdistuvia liiallisia rajoituk-
sia. Sen sijaan järjestelmä on hampaattomampi valvomaan sitä, 
täyttääkö julkinen valta positiivisen velvoitteensa turvata yksilöiden 
perusoikeuksien toteutuminen”.149  
Yhteiskunta ei kuitenkaan toimi pelkästään säädösohjailun varas-
sa. Tuollaisen ohjailun puuttuessakin hallinnon ja lainkäytön olisi 
kuitenkin toimittava olettamansa hyvän hallinnon mukaisesti. 
Perusoikeudet velvoittavat viranomaisia silloinkin, kun yksityiskoh-
tainen sääntely puuttuu.150 Siksi ei ole unohdettava sitä tosiasiaa, että 
                     
146
 HE 309/1993 vp, s.27 ss. 
147
 Perustuslain säännösten vaikutuksista yksityisen ihmisen asemaan ja julkisen 
vallan turvaamisvelvollisuudesta perusoikeuksien toteutumiseksi ks. esim. Perusoi-
keudet -teoksen seuraavia kirjoituksia : Hallberg, Perusoikeusjärjestelmä s. 31 ss, 
Viljanen, Perusoikeuksien soveltamisala, erit. s. 136 ss, Tuori, Sosiaaliset oikeudet 
(PL 19 §), s. 589 ss. sekä Tuorin kirjoitus LM 4/1999 Perustuslakiuudistus ja 
hallinto-oikeus s.530-540, Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, . 
Nyttemmin oikeustieteellisessä tutkimuksessa perusoikeuksilla on katsottu olevan 
myös horisontaalitasolla välittömiäkin vaikutuksia, joihin aiemmin suhtauduttiin 
ainakin varauksin. Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s. 59, 99 ss., 133 
ss., 143. Perusoikeuskomitean mietintö, joihin kirjoituksissa yleisesti viitataan on 
samalla tavoin tavoitteellinen. – Lainsäädännön tavoitteena tulee olla eräänlainen 
optimi ja erityisesti se koskee perustuslakitasoa. Jyränki, Uusi perustuslakimme , 
s.41 toteaa, että perustuslaki oikeudelliselta tehtävältään suuntautuu ensi sijassa 
siihen, miten pitää olla, ei siihen, miten asiat ovat.  
148
 HE 309/1993 vp, s.29. 
149
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.101. 
150
 Sakslin, Sosiaaliset oikeudet ja perustuslaki. Kirjoitus teoksessa Nieminen 
(toim.), Perusoikeudet Suomessa, s. 252. Sakslin em. kirjoitus s.254 korostaa, että 
tehokkaiden oikeussuojakeinojen puute ei kuitenkaan osoita, että sosiaaliset 
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ellei kysymyksessä ole sen laatuinen perusoikeus, joka jo suorastaan 
on säädetty ehdottomaksi oikeudeksi tai lainsäätäjä on todella 
velvollinen antamaan perusoikeutta täsmentäviä säännöksiä, oikeus-
hyvän toteutumisen määrää ainakin ensi kädessä julkisen vallan 
toteuttajan poliittinen tahto, joka myös antaa toteutusresurssit. 
Perusoikeusmyönteinen laintulkinta tosin voi jouduttaa poliittisen 
tahdon suuntautumista siten, että kansalaisella voi olla reaalinen 
mahdollisuus saada oikeutensa puutteellisessakin lainsäädäntötilassa 
jopa julkisen vallan tahdon vastaisesti. 
Hallinnon hyvyyden osalta asian tila ei ole toisin. Hyvää hallintoa 
ei voida täysin lainsäädännöllä taata, vaikka perustuslaki sitä 
edellyttääkin.151 Hallinnon hyvyyden abstraktioluonne huomioon 
ottaen lain tarkoitus ja käytännön toteutus voivat olla kohtalaisen 
kaukana toisistaan. Tämä voi selittyä sillä, että PL 21.2 § on luon-
teeltaan enemmänkin periaatesääntö kuin normisääntö ja sisällölli-
sesti lähinnä menettelysääntö. 
Hyvän hallinnon kehityksessä on siis lopulta kyse henkisistä ja 
muista resursseista. Henkisiin resursseihin voi lukea asennoitumisen 
laintulkinnassa perusoikeusmyönteisesti. Esim. ympäristö- ja TSS-
oikeuksiin liitetty heikennyskieltovaikutus152 on käytännön hallin-
nossa laajasti ottaen resurssiongelma jopa ns. subjektiivisiksi 
oikeuksiksi luettavien oikeuksien osalta eikä niinkään oikeudellinen 
ongelma; oikeudellinen ongelma se voi olla lähinnä eduskunnan ja 
sen perustuslakivaliokunnan lainsäädäntötyössä. Millekään julkista 
valtaa käyttävälle ei ole kovin mielekästä asettaa tarkkoja velvolli-
suuksia, joita se ei tosiasiassa voi täyttää. PL 22 § ei tuollaista 
asetakaan. 
                                            
perusoikeudet ja niitä toteuttavissa laeissa perustetut oikeudet eivät olisi aitoja 
oikeuksia tai etteivät ne velvoittaisi julkista valtaa, vaan sosiaalisiin oikeuksiin 
liittyvien oikeussuojakeinojen kehittymättömyyttä. – Tämä sekä (niukat) resurssit 
lopulta määräävät kansalaisen aseman reaalisti ja se kansalaiselle tärkein. 
151
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.98. 
152
 Heikennyskiellosta Tuori , LM 5 –6 /1996 s. 850 ss. kirjoituksessa Perusoikeuk-
sien toteutumisvastuun jakautuminen – kuntien asema s.845–861, heikennyskieltoa 
koskeva teksti s.850 ja 854 ss. ja Tuori, Sosiaalioikeus, s.189, 191, 204-206. 
Heikennyskieltoa ovat Hallberg ym. teoksessa Perusoikeudet käsitelleet Tuori 
kirjoituksessa Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §), s. 593-630 (heikennyskielto s. 600 ja 
606), Vihervuori kirjoituksessa Oikeus ympäristöön (PL 20 §), s.631-649 (heiken-
nyskielto s.640 ss.) ja Viljanen kirjoituksessa perusoikeuksien merkitys lainsäädän-
tötyössä, s.685-701 (heikennyskielto s.697). Jyränki on käsitellyt samaa aihetta 
teoksessaan Uusi perustuslakimme, s.287,318.  
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2.2.1  PERUSTUSLAIN 21.2 §:N HYVÄÄ HALLINTOA TARKOITTAVAN 
SÄÄNNÖKSEN VÄLITTÖMÄSTÄ SOVELTAMISESTA PÄÄTÖKSENTEOS-
SA 
Aluksi käsitellään yleisesti perusoikeussäännösten välittömässä 
soveltamisessa huomioon otettavia seikkoja. 
Suomen hallinto- ja hallintolainkäyttökulttuurin on yleisesti to-
dettu vierastavan perustuslain tasoisten säännösten käyttöä.153 Se 
lienee johtunut paljolti siitä historiallisesta syystä, että tuomiois-
tuimille ei ole katsottu kuuluvan lain perustuslainmukaisuuden 
tutkimista; jos tämä sallittaisiin, tuolloin itse asiassa jouduttaisiin 
tutkimaan ja soveltamaan perustuslakia. Perusoikeussäännökset 
käsitettiin perustuslainlaatijan periaatteellisiksi pikemminkin 
lainsäätäjää kuin tuomioistuimia koskeviksi kannanotoiksi. Lienee 
myös prosessiekonomisia ja selkeyssyitä: lainsäädäntöhierarkiassa 
alemmantasoiset spesiaalioikeusohjeet ovat riittävässä määrin 
taanneet asian oikeudellisen perusteluosuuden. Asia ratkaistaan sillä 
alimmalla säännöshierarkiatasolla, jolla se kyetään ratkaisemaan.154 
Vierastaminen on saattanut johtua siitäkin, että käytännössä oikeus-
teorian sisällöltään epämääräisten ja auktorisoimattomien periaattei-
den käyttö konkreettisissa lainsovellutustilanteissa on yleensäkin 
ollut rajoitettua. Tuo vierastaminen on ulottunut peruslakitasoisiin 
periaatteisiin, vaikka nuo periaatteet ovat olleet normatiivisen 
oikeusjärjestyksen säänneltyjä elementtejä ja korkeimmalla auktori-
teettitasolla annettuja. 
Oikeudellinen ajattelu – tapahtuipa se hallinnossa tai lainkäytös-
sä – tuli kuitenkin näiltäkin osin  muutostilaan viimeistään 1980 –
luvulta lähtien mm. kansainvälistymisen, joustavien oikeusnormilau-
seiden lisääntymisen, sääntelyn tasojen hämärtymisen, sääntelyjen 
moninaistumisen ja moninaisuudesta johtuvan lainsäädännön 
ristiriitaisuuksien lisääntymisen vuoksi.155 Myös yleistyvä käsitys 
perusoikeuksien koko yhteiskuntaan kohdistuvasta vaikutuksesta 
johti samaan suuntaan. Sen seurauksena kieltäytyminen nojautumas-
ta perustuslakitasoisiin säännöksiin ainakin korkeimpien tuomiois-
tuinten käytännön osalta lieveni. Muutoksen on mainittujen yleisem-
                     
153
 KM 1992:3, s.71, Hallberg kirjoituksessaan Perusoikeudet tuomioistuimissa, 
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.703, Viljanen, Perustuslaki ja laintulkinta, 
LM 2/1990, s.203, Wirilander, Perusoikeudet ja ihmisoikeudet korkeimpien 
oikeuksien lainkäytössä, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 –14/5 – 1997, s. 
376. 
154
 Wirilander, Perusoikeudet ja ihmisoikeudet korkeimpien oikeuksien lainkäytös-
sä, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 –14/5 – 1997, s.377. 
155
 Mikkola on kuvannut muutoksen aiheet siteeratulla tavalla kirjoituksessa 
Hyvinvointivaltio tuli ja meni – kuinka kävi oikeudellisen ajattelun. Kirjoitus 
teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 –14/5 – 1997, s.224. 
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pien syiden lisäksi katsottu olevan yhteydessä siihen, että KKO 
muuttui prejudikaattituomioistuimeksi ja että ihmisoikeussopimukset 
tulivat valtionsisäisiksi lain veroisesti ja jopa joskus kansallisen 
oikeuden syrjäyttävästi sovellettaviksi.156  
Ylimmät tuomioistuimet ja jossain määrin myös alemmat tuomio-
istuimet jo ennen vuoden 1995 perusoikeuksien uudistamista 
kylläkin vähäisessä määrin ovat soveltaneet eri perusoikeussäännök-
siä.157 Perustuslakien valmistelussa ja oikeuskirjallisuudessa 
esitetyillä kehotuksilla perustuslakien aiempaa rohkeampaan 
käyttöön saattaa olla jonkinlainen vaikutus lain soveltajiin.158 
Tuollaisilla kehotuksilla ei kuitenkaan voi olla sen laatuista ja 
vahvuista vaikutusta, jota tarkoitetaan haettaessa esim. lakien 
esitöistä tukea lakien aineellisen sisällön tulkintaan.159  
                     
156
 Wirilander, Perusoikeudet ja ihmisoikeudet korkeimpien oikeuksien lainkäytös-
sä, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 – 14/5 – 1997, s.377. 
157
 Hallberg kirjoituksessaan Perusoikeudet tuomioistuimissa, teoksessa Hallberg 
ym. Perusoikeudet, s.703 ss. mainitsee useita perusoikeussäännösten soveltamista-
pauksia. Erityisesti 1980 –luvulta lähtien soveltaminen on lisääntynyt. Tässä 
mainitaan esimerkkeinä Finlexistä saadut KHO:n seuraavat päätökset, joiden 
perusteluissa on viitattu perustuslakiin: KHO 27.2.1997/445, 14.11.1997/2902, 
31.12.1998/3200, 11.9.2001/2122, 19.10.2001/2532, 7.2.2002/268, 13.2.2002/297, 
5.3.2002/440, 19.6.2002/1516, 22.8.2002/1892, 26.8.2002/1956, 8.10.2002/2393, 
4.11.2002/2802 ja 18.12.2002/3339, 22.1.2003/100. – Finlexiin otetaan ymmärret-
tävästi vain pieni osa puheena olevanlaisia ratkaisuja. Mm. vuosina 1997-1999 
KHO:ssa oli ratkaistu lähes sata irtisanomisasiaa, joissa työstä erottamista koskeva 
perustuslain säännös on ollut esillä. Lähde Karapuu, Oikeus työhön ja elinkeinova-
paus (PL 18 §), teoksessa Hallberg ym., s.589.   - Wirilander, Perusoikeudet ja ja 
ihmisoikeudet korkeimpien oikeuksien lainäytössä, mainitsee, että perusoikeussään-
nöksiä on käytetty erityisesti tavallisen lain soveltamisargumenttina, s.382. 
158
 Leppänen kirjoituksessaan Perus- ja ihmisoikeudet lainkäytössä, s.32 toteaa, että 
KKO:n oikeuskäytännössä 1.1.1996 – 28.5.1999 vain seitsemässä tapauksessa oli 
viitattu HM:n pykäliin. Kirjoitus teoksessa Veli-Matti Thure (toim.). Oikeus ja 
oikeudenmukaisuus.  – Vuosina 2000-2002 Finlexiin otetuissa KKO:n ratkaisujen 
perusteluissa perustuslain jokin kohta mainitaan 18 ratkaisussa ja vuoden 2003 
aikana neljässä ratkaisussa (28.4. mennessä). 
159
 Esimerkkinä suosituksesta, jota lainvalmistelussa toistuvasti käytettiin, mainitaan 
PeVM 25/1994 vp kanta, jossa valiokunta suositteli tuomioistuimia ratkaisutilan-
teissa valitsemaan perusteltavissa olevista vaihtoehdoista sellaisen, joka parhaiten 
edistää perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja eliminoi perustuslain ristiriitai-
siksi katsottavat vaihtoehdot. Tästä valiokunnan suosituksesta Hallberg on 
nimenomaisesti todennut, että valiokunta ei luonnollisesti voi antaa tuomioistuimia 
sitovia suosituksia. Perusoikeusmyönteinen tulkinta on luonnollinen lähtökohta ja 
vastaa oikeusjärjestyksemme yleisiä periaatteita. Hallberg, Perusoikeudet tuomiois-
tuimissa, teoksessa Hallberg ym., s.712. - Perustuslakivaliokunta on kylläkin saanut 
sellaisen aseman, että se lausunnoillaan tosiasiallisesti ohjaa erittäin vahvasti 
eduskuntaa lainsäädäntötyössä; ne on ymmärretty asiallisesti sitoviksi jo kauan. Sen 
asema on edelleen korostunut PL 74 §:n ja 106 §:n vuoksi ja sen lausunnot ovat osa 
”lainsäätäjän tahtoa”, jota erityisesti tutkimus ja ylimmät lainvalvojat jo nyt 
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Perustuslaki on luonteeltaan kokoelma arvoja ja periaatteita, jot-
ka ovat saaneet säädännäisen oikeuden aseman.160 PL:ssa säädetään 
lähinnä perusoikeuksien perusteet, oikeudelliset arvot. Arvoina 
niihin liittyy vahva aines tavoitteesta, ohjelmasta.161 Eri perusoike-
uksien arvosisältö on merkitsevyydessään ja syvyydessään kansalai-
selle erilainen.  
Kansalaisen oikeustilan kannalta voi olla tärkeätä, voiko hyvää 
hallintoa tarkoittavan perustuslain tasoisen merkityssisällöltään 
ilmeisen laajan periaatesäännöksen välitön soveltaminen hallinnossa 
ja hallinto-oikeudellisessa lainkäytössä tulla kyseeseen. Tällöin on 
otettava huomioon ainakin seuraavia seikkoja. 
Perustuslain esityövaiheissa korostettiin, että perussoikeuksien 
vaikutuksen tulisi säteillä koko yhteiskuntaan ja että perustuslain 
säännöksiä sovellettaisiin aiempaa enemmän. Samoin korostettiin 
perustuslakimyönteistä tulkintaa epävarmoissa lain ja perustuslain 
välisissä ristiriitatilanteissa.162 Kansalaisen kannalta laajamittainen 
                                            
käyttävät hyväkseen ja vastaisuudessa mahdollisesti lainsoveltajakin päätösten 
valmisteluvaiheessa. Saraviita Perustuslakivaliokunnan rooli perusoikeusjärjestel-
män kehittämisessä, teoksessa Nieminen (toim.), Perusoikeudet Suomessa, s. 35, 
38,48.  
160
 HE 1/1989 vp, s.6: Perustuslaissa vahvistetaan ne oikeudelliset arvot, joilla 
yhteiskunnan ja oikeusjärjestyksen kehitys rakentuu. Yleisistä periaatteista 
mainitaan s. 35, 70. Periaate –sanalla on tässä toisenlainen sisältö kuin sillä on 
puhuttaessa myöhemmin periaatteista oikeusohjeina. Ks. Jyränki, Uusi perustusla-
kimme, s.53. 
161
 Sipponen, Kansalainen – isäntä vai renki, s.143 huomauttaa, että perustuslaki luo 
vain oikeusturvan perusrungon. ”Kysymys on siitä, kuinka paljon ja miten jatkuvasti 
vaurastuvan yhteiskunnan voimavaroja käytetään perustuslain toteuttamiseen ja 
ihmisten turvallisuuteen.” …”Jos julkinen valta, jonka perustehtäviin yleisen 
järjestyksen ja turvallisuuden ylläpitäminen on ammoisista ajoista kuulunut, ei 
kykene tätä tehtäväänsä tyydyttävästi hoitamaan, turva ostetaan. Varakkaat 
turvautuvat vartiointiliikkeisiin, yksityisetsiviin ja turvalaitteisiin.” - Lausuma liittyy 
PL 22 §:n sisällön tulkintaan, em. teos s.145. Sipponen tarkoittanee lausumallaan 
PL:n perusoikeuksia muttei koko PL:n sääntelyä. Mitä syvemmälle perusarvoihin 
mennään, sitä tavoitteellisemmaksi perusoikeus osoittautuu. – Tässä viitataan myös 
Jyrängin aiemmin mainittuun kantaan perusoikeuksien tavoitteellisuudesta. - 
Pohjolainen on perustuslain rakenteesta ja sisällöstä esittänyt, että siihen tulisi 
kuulua vain legitiimeiksi koetut, ihmisten asemaa määrittelevät yhteiskunnan 
perusarvot. Perusarvot ovat päämääriä, joita ei koskaan voi täydellisesti toteuttaa 
eikä niitä sellaisenaan voi viranomaistoiminnassa toteuttaa. Ks. Pohjolainen, 
Perusarvot ja –oikeudet ja yhteiskunnallinen päätöksenteko, teoksessa Hirttiö – 
Husa – Pohjolainen, Näkökulmia periaatteisiin, s. 145, 149.– Perusoikeus voi 
korkea-asteisesta perusarvo- ja periaatetasosta huolimatta olla yksiselitteisesti 
kirjoitettu kuten esim. PL 8 §.  
162
 HE 309/1993 vp, s.31. Ristiriita on ratkaistu PL 106 §:ssä tuomioistuimia 
koskien. Ongelman tosin muodostaa lainkohdassa esiintyvän ratkaisevan sanan 
”ilmeinen” tulkinta. Tuori kirjoituksessaan Tuomarit ja tuomioistuimet suomalaises-
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perusoikeussäännösten sovellutuskäytäntö olisi perusteltua ja ehkä 
jopa ongelmatonta siksi, että perusoikeusvapaata lohkoa ei oikeas-
taan ole; säännelty perusoikeuksien piiri on kattava. On esitetty 
niinkin, että perusoikeusjärjestelmään voi sisältyä sellaisiakin 
periaatteita, joita ei voida PL:n tekstistä suoraan lukea 163 ja että jo 
nyt on olemassa tuon luettelon ulkopuolinen ja siis kirjoittamaton 
perusoikeus, nimittäin toimivat markkinat.164 
Perusoikeudet positiivisoikeudellisina säännöksinä voivat käydä 
käytännön hallinnossa ja lainkäytössä sekä ratkaisunormeina 
(sääntötyyppi) että ohjauskeinoina (periaate).165 Siitä, että perusoi-
keudet ovat tuollainen arsenaali, seuraa, että perustuslain välitön 
sovellutus viranomaisten tai muiden julkista valtaa itsenäisesti 
käyttävien ratkaisutoiminnassa tapahtuu periaatteessa samojen 
vaatimusten pohjalta kuin minkä tahansa positiivisoikeudellisen 
lainsäädännön.166 Se seikka, että useat perusoikeudet ovat sisällölli-
sesti vahvasti periaateluontoisia, epätarkkoja tai ehkä keskenään 
ristiriitaisia, johtuu tietenkin omat tulkintaongelmansa. Eräitä 
tarkkoja perusoikeussäännöksiä voi soveltaa välittömästi,167 eräät 
toimivat lähinnä tulkinnallisessa tarkoituksessa. Perusoikeuksien 
hierarkiataso on sekä suorassa että tulkintasoveltamisessa otettava 
huomioon, mutta sinänsä se ei muodostune ongelmaksi.168 Päinvas-
                                            
sa oikeuskulttuurissa, LM 7-8/2000, s. 1055 selittää sanan kvantitatiivisesti siten, 
että tarkoittaa ”räikeää”, ”vähäisen” vastakohtaa ja epistemologisesti siten, että se 
tarkoittaa ”selvää”, ”riidatonta”. PL 106 §:n tuomioistuimille antama toimivalta 
voidaan Tuorin mukaan epistemologisen merkityksen kautta sijoittaa perustuslaki-
kontrollin alaisuuteen.  
163
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.97. 
164
 Pöyhönen, Uusi varallisuusoikeus, s.135. 
165
 Miettinen on perusoikeuksien sisältöä sääntö – periaate -aspektissa selvitellyt 
laajasti väitöskirjassaan Tieteen vapaus, s.67 ss. Periaate- ja sääntönäkökulmasta 
Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.95 ss. Kunkin perusoikeuksien 
sisällöstä riippuu, onko tulkinnan painopiste sääntö- vai periaateorientautunut.  
166
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.73 käyttää ilmaisua perusoi-
keudet kuuluvat normaalijuridiikkaan.  
167
 Suoraan sovellettavista säännöksistä esimerkkeinä Länsineva mainitsee PL 18.3, 
8, 7.3, 6.2, 9.3, 15.2, 21.1, 14.1, 14.2 §. Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuh-
teet, s.74 ss. Hallberg käytännön sovellutuksista esimerkkeinä mainitsee PL 6.2, 7, 
9,13 §, Hallberg, Perusoikeudet tuomioistuimissa, teoksessa Hallberg ym., s.718. 
Hallberg korostaa soveltamisen edellytyksinä perustuslain säännöksen täsmällisyyt-
tä. 
168
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.33 esittää, että perustuslain 
tulkinta ja soveltamistoiminta ei ainakaan ratkaisevalla tavalla eroa muusta 
oikeudellisesta tulkinnasta. Toisaalta hän myöntää, että valtiosääntönormien 
tulkintaan liittyy eräitä erityispiirteitä. 
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toin hierarkiatason merkityksen voi katsoa selkeytyneen ja nousseen 
PL 106 ja 107 §:n säännösten johdosta.169 Sanotut perustuslain 
säännökset ovat uusi institutionaalinen kohtalaisen tarkka keinosto 
perustuslain välittömän sovellutuksen perustaksi. 
Edellä sanotun voi sovittaa käytännön ratkaisutilanteeseen lähin-
nä teknisessä katsannossa seuraavasti. Lainsovellutus tapahtuu 
täsmällisessä tilanteessa: hallinto- ja hallintolainkäyttöasioissa 
perustana on yksilöity asia, siinä ehkä esitetyt vaatimukset, selvityk-
set ja näytöt ja lopulta viranomaisen ratkaisu kaikkiin esitettyihin 
vaatimuksiin. Ratkaisunteon oikeudelliset puitteet rakentuvat 
hierarkkiseen oikeussäännöstöön ja liukuminen toisesta hierar-
kiatasosta toiseen on joustavaa, mutta harkittua. Jos asianosainen 
itse nostaa jonkun järjellisissä rajoissa olevan, vaikkakin aivan 
virheellisen perustuslakitasoisen kysymyksen esille, on siihen 
annettava vastaus perustuslain säännösten pohjalta. Muutoin 
edellytetään oikeudellisesti harkittua todellista perustuslaillista 
tasoa.170 Edelleen sovelletaan mm. ratkaisusääntöä erityislaki 
                     
169
 Karapuu on esittänyt, että PL 106 § tullee olennaisesti jykevöittämään oikeus-
normien hierarkiaa yleisestikin. Karapuu, Oikeus työhön ja elinkeinovapaus (PL 18 
§), kirjoitus teoksessa Hallberg ym., s.591. 
170
 Perustuslain säännösten välittömän sovellutusten vaikeudesta mainitaan OKa:n 
ratkaisu 30.12.1999/D:560/1/98 ym. Se koski Nuuksion yleissuunnitelman 
valmistelussa esiintyviä väitettyjä kuulemispuutteita, mutta nyt painotetaan ratkaisun 
sitä osaa, jossa on otettu kantaa asian luonteeseen ja perusoikeussäännön (silloin 
HM 16 §, nyt PL 21 §) soveltamismahdollisuuteen. Tapauksen selostusta lyhennetty. 
 Metsähallituksen koolle kutsuma työryhmä oli valmistellut Nuuksion aluetta 
koskevan yleissuunnitelman. Tarkoituksena oli sellaisen suunnitelman laatiminen, 
jonka avulla sovitettaisiin yhteen Nuuksion järviylängön monet käyttömuodot niin, 
että luonnon monimuotoisuus tulisi turvatuksi. Yleissuunnitelma oli tarkoitettu 
suositukseksi viranomaisille, alueiden hoidosta vastaaville, maanomistajille, 
järjestöille, yrittäjille ja alueen käyttäjille. Oikeuskansleri katsoi, että hankkeeseen ei 
ollut sovellettava hallintomenettelylakia, koska kysymys ei ollut hallintoasian 
käsittelystä hallintoviranomaisessa. Suunnitteluhankkeessa olivat mukana mm. eräät 
kansalaisjärjestöt. Suunnitelman laatiminen oli kuitenkin julkinen tehtävä, johon 
eräiden yksityisten tahojen ohella osallistui viranomaisten edustajia. Tällaisen 
tehtävän suorittamisessa tulee ottaa huomioon HM 16 §:n (nyt PL 21 §) perusoike-
ussäännös hyvän hallinnon takeista. Niihin kuuluvat säännöksen sanamuodon 
mukaan myös käsittelyn julkisuus ja oikeus tulla kuulluksi. Hyvän hallinnon takeet 
on perusoikeussäännöksen mukaan turvattava lailla, joten säännöksen välitön 
soveltaminen puheena olevassa tapauksessa ei ole ongelmatonta. Tähän nähden 
oikeuskansleri on todennut, että kuulemisen tarkoituksena on ollut saada selville 
alueen käyttäjien mielipiteet. Suunnitelma oli tarkoitettu suositukseksi, jolla ei ole 
välittömiä oikeusvaikutuksia, mutta kylläkin välillisiä tosiasiallisia vaikutuksia. 
Tästä syystä johtuen olisi - välittömästi sovellettavan  oikeussäännön puuttuessakin 
– suunnittelutehtävään osallistuneiden viranomaisten tullut huolehtia asianmukaisis-
ta toimenpiteistä niiden kuulemiseksi, joita asia koskee. Yleissuunnitelmaa 
valmisteltaessa ei ollut oikeuskanslerin mielestä paneuduttu riittävästi asukkaiden ja 
siellä maata omistavien kuulemiseen. Asia on kuitenkin  jossain määrin tulkinnanva-
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syrjäyttää yleislain. Asiaan kuulumaton tosiasia- ja oikeuskysymys 
on suljettava pois.171 Mikäli ratkaisu annetaan pro et contra -
tyyppisenä, jossa pohdiskellaan vaihtoehtoisiakin ratkaisuja, 
niidenkin on liityttävä kiinteästi asiaan. Vaikkei olisi HMenL 24.1 
§:n säännöstä, joka edellyttää vain pääasiallisten säännösten ja 
määräysten esittämistä, jo prosessiekonomia ja selkeys vaatisivat 
ekonomista, mutta riittävää oikeusohjeiden esittämistä. Jos siis 
kunnallinen johtosääntö tai jopa viranhaltijan antama sitova määräys 
riittää ratkaisun oikeusohjeeksi, ei hierarkkista ylenevää ketjua 
PL:iin saakka ole kehiteltävä.172 Näin on vakiintuneesti menetelty 
eikä tätä perinteistä laintulkinnassa noudatettua säädöshierarkiaa ( 
lex superior derogat legi inferiori) liene tarkoitettukaan muutettavak-
si.173 Tämä kannanotto ei merkitse sitä, etteikö ratkaisunteossa 
                                            
rainen , koska kuulemista  ei voida perustaa HMenL:iin, vaan HM 16 §:ään (nyt PL 
21 §:ään), joka  taas  ensisijaisesti kohdistuu lainsäätäjään. Käsityksenään ja 
toteamuksenaan oikeuskansleri lausui, että kuulemiseen ei ollut riittävästi paneudut-
tu. - Oikeuskansleri mainitsemistaan tulkinnanvaraisuuksista huolimatta sovelsi 
perusoikeusmyönteisesti tähän julkiseksi tehtäväksi katsottavaan tapaukseen HM 16 
§:ää välittömästi, koska muussa tapauksessa hän ei olisi voinut antaa kuulemisesta 
em. toteamusta. 
171
 OK 24:3.1 (29.7.1948/573) …Älköön hän (=tuomari) panko päätökseensä 
mitään, joka ei oikeastaan asiaan kuulu. - Tämä tuomioistuimia kauan sitonut 
oikeusohje on sovellettuna käytössä myös hallinnossa. 
172
 Hallberg kirjoituksessaan Perusoikeudet tuomioistuimissa teoksessa Hallberg 
ym., Perusoikeudet, s.717 mainitsee: Lähtökohtana on syytä muistaa, että perusoi-
keudet ovat nimensä mukaisesti samalla muun lainsäädännön ja oikeusjärjestyksen 
perustana, oikeudellisesti vahvistettuina arvoina. Siten perusoikeuksien välitön 
soveltaminen viranomaisissa asioitaessa on kuitenkin poikkeuksellista. Se ei 
kuitenkaan vähennä perusoikeuksien merkitystä tulkintaa ja oikeusjärjestyksen 
kehitystä ohjaavina arvoina. Samoin Hallberg huomauttaa siitä, että perusoikeuksiin 
vetoamiseen vaatimusten tueksi tulisi turvautua vain todellisessa tilanteessa.  
Leppänen kirjoituksessa Perus- ja ihmisoikeudet käytännössä toteaa s. 30, että 
perusoikeussäännösten välittömässä soveltamisessa ei pidä mennä toiseen äärimmäi-
syyteen; oikeuskysymystä, joka ratkeaa tavallisen lainsäädännön tavanomaisella 
tulkinnalla, ei pidä keinotekoisesti perustella aina perusoikeuksista saakka lähtevällä 
argumentaatiolla. 
173
 Sääntelyhierarkian pysyminen ennallaan käy selvästi ilmi esim. HE 1/12998 vp, 
s.162 ss. 
Sääntely- ja säännöstöhierarkialla voi olla eräänlainen yhteys erityisesti Tuorin 
käyttämään oikeuden tasotteluun oikeuden pintarakenteeseen, oikeuskulttuuriin ja 
oikeuden syvärakenteeseen. Kuinka näitä tasotteluja voidaan käytännön ratkaisunte-
ossa hyödyntää ? Tuorin mukaan ”rutiinijutuissa tuomarille riittää pintatasoa 
koskeva diskursiivinen tieto… Tuomari kyllä tukeutuu rutiinijutuissakin myös 
oikeuskulttuuriin ja oikeuden syvärakenteeseen, mutta hänen ei tarvitse saattaa niitä 
koskevaa tietoaan diskursiivisen muotoon.” Näin Kriittinen oikeuspositivismi, 
s.214; (diskursiivinen = kielellis-käsitteellisesti ilmaistava tieto, Tuori). 
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huomioon otettava argumentointipohja voisi laajentua perusoikeus-
myönteiseen suuntaan; tuon laajentumisen voi katsoa lain esitöiden 
perusteella lainsäätäjän kiistattomaksi kannaksi PL:ia säädettäessä. 
Argumentointipohjan laajentumisen voi katsoa tarkoittavan myös 
teleologisen tulkintamallin vahvistumista.174  
 ”Oikean” oikeusohjeen valintaa ei ratkaista esim. asian esitteli-
jän tai ratkaisijan erityisen perusoikeusharrastuneisuuden, erityisalan 
tuntemisen ja sen erityisen suosimisen, kekseliäisyyden tai vastaavan 
vain ratkaisijan henkilöön kuuluvan seikan, vaan asian realistisen ja 
laillisen menettelyn pohjalta.175 Kun julkisen vallan käyttöä koske-
vassa oikeudellisessa ajattelussa kieltämättä on yleisemminkin 
yhteiskunnassa eräänlainen siirtymävaihe kansalaisen eduksi, joka ei 
ole vain pian väistyvä muotioikku, on mahdollista, että yllätykselli-
siä ”vieteriukkoja” saattaa esiintyä paitsi EY –oikeuden soveltami-
sen johdosta 176 myös perusoikeuksien soveltamisen harkintatilan-
teissa, jos ei oteta riittävästi huomioon kansallista hallinto- ja 
oikeuskulttuurin jatkumoa. Vieteriukkojen nousemista kansallisten 
perusoikeuksien soveltamistilanteissa tosin hillitsee olemassa oleva 
kansallinen oikeussysteemi, joka EY –oikeudesta puuttuu. Tällaises-
sa siirtymävaiheessa lainsoveltajan aseman olettaisi vahvistuvan.  
                                            
Sikäli kuin hyväksymme käsityksen, että oikeuden syvärakenne ja oikeuskulttuuri on 
syntynyt pintatason oikeudellisten käytäntöjen - lainsäädäntö, lainkäyttö, oikeustiede 
– tihentymänä, pintatasolta suodattuneina kerrostumina = sedimentaatioprosessi, 
(Tuori, em. teos s.220) ja vielä sen, että oikeusjärjestys on systemaattista, ei olisi 
lainkaan estettä käydä tuota eri tasojen ketjua läpi muissakin kuin ns. kiperissä 
jutuissa. Oikeusjärjestys ei kuitenkaan ole aina systemaattista jo lainsäätäjän 
poliittisperusteisesta asennoitumisesta johtuen. Mitä syvemmälle pintatasosta 
joudutaan, sen epätarkemmaksi käy tuosta aineistoista saatava tulkintaohje. 
Oikeuslähdeoppi, joka (ja jonka Tuori katsoo oikeuden tasottelussa kuuluvan 
keskimmäiseen eli oikeuskulttuurin tasolle, em. teos s. 174) on omalla tavallaan 
tarkoitettu antamaan tietoa oikeusjärjestyksen sisällöstä, ei ole yksimielistä. Esim. 
oikeusperiaatteita pidetään milloin oikeuslähteenä (Aarnio, Oikeussäännösten 
tulkinnasta, s.90, Mäenpää, Hallinto-oikeus , s.185), milloin oikeusnormeina (Tuori, 
em. teos s.197 ja Sosiaalioikeus, s. 119). Oikeuden syvärakenteeseen kuuluvaksi 
katsottu ihmisoikeusperiaate näyttää eri oikeusjärjestyksissä saavan erilaista sisältöä. 
– Perustuslaki on kokoelma arvoja ja periaatteita. Se on valtiosääntöoikeuden 
ydintä. ”Valtiosääntöoikeudella on erityisen läheinen yhteys oikeuden syvärakentee-
seen”, Tuori , Kriittinen oikeuspositivismi, s.190. PL voi siis ilmentää aineksia 
oikeuden syvärakenteesta pintarakenteen saakka. 
174
 Nuutila, Rikosoikeudellinen huolimattomuus, s.124. Määttä hyväksyy samanlai-
sen tulkinnan, Maanomistusoikeus, s.503.  
175
 Lainkäytössä puhutaan ns. tuomarinideologiasta, siitä kokonaiskäsityksestä, joka 
tuomarilla on sitovan järjestelmän sisällöstä, ja tuon ideologian merkityksestä (myös 
tulevaan) ratkaisuun. Aiheesta Aarnio, Laki, teko ja tavoite, s.42 
176
 Wilhelmsson, Vieteriukkoteoria EY –oikeudesta, Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 
1937 – 14/5 –1997, s.357,374. 
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  Perusoikeuksien käytön yleisyydestä käytännössä on esitetty, 
että ”perusoikeussäännöksiin tukeudutaan nykyisin kohtalaisen 
yleisesti muun muassa tuomioistuinten ja lainvalvojien toiminnas-
sa”, ”perusoikeussäännöksiin vetoaminen onkin yleistynyt merkittä-
västi tuomioistuinprosesseissa ja muissa oikeudellisissa käytännöis-
sä” ja ”perusoikeudet ovat varsin nopeassa tahdissa ja laajalla 
rintamalla tunkeutumassa sisään ja ottamassa paikkaansa juridisessa 
argumentaatiossa suomalaisen oikeuselämän eri alueilla.” 177 
Perusoikeuskulttuurin muutostilaa on ilmaistu myös niin, että 
”(p)erustuslaissa turvattujen perusoikeuksien sovellettavuuden 
painopiste on voimakkaasti laajentunut lainsäätäjän toiminnasta 
kattamaan kaiken muunkin julkisen vallan toiminnan. 
…perusoikeuksille on alettu tunnustaa vaikutuksia myös yksityisten 
välisissä suhteissa”.178 
  Edellä mainitut tutkimuksen piiristä esitetyt attribuutit perusoi-
keuksien käytännön soveltamisen laajuudesta ovat  kohtalaisen 
vahvat. Varovaisempaakin kantaa on esitetty: Mistään nopeasta 
muutoksesta tuskin kuitenkaan on kysymys.179  
  Perusoikeuksien vaikutus eri oikeudenaloilla voi olla erilainen. 
Rikosoikeuden osalta on huomautettu, että perusoikeussäännösten 
suoralla soveltamisella ei todennäköisesti voi olla juurikaan merki-
tystä, koska rikosoikeudelliset legaliteettivaatimukset rajoittavat 
analogian käyttöä vastuuta laajentavaan suuntaan, mutta tulkintavai-
kutuksella on keskeinen merkitys.180 Eksaktisti säännellyllä proses-
sioikeuden alalla suoran soveltamisen ala niin ikään lienee kapea. 
Toisaalta voi sanoa, että rikos- ja prosessioikeuden perusteella 
tapahtuvat perusoikeuksin suojattuihin oikeushyviin puuttumiset 
ovat usein selvästi oleellisempia kuin muilla oikeudenaloilla.181 On 
                     
177
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, s.38, 73, 89. – Huomionarvoinen 
käytäntöön perustuva on Koskisen lausuma LM 6-7/1998, s.979: Ihmis- ja 
perusoikeuksien katsotaan läpäisevän laillisuusvalvonnan koko kentän. Ne ovat 
mukana lähes joka asiassa ja monet soveltamistilanteet ovat hyvin arkipäiväisiä. – 
Tällöin on otettava huomioon EOA:n (eräs) tehtävä nimenomaan perus- ja 
ihmisoikeuksien toteutumisen valvojana. 
178
 Viljanen, Oikeusjärjestyksen valtiosääntöistyminen, LM 3/2003 s.445. 
179
 Hidén, Perusoikeusjärjestelmä, Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 755, 
(painovuosi 1997).  
180
 Nuotio, Perusoikeuksien merkityksestä rikosoikeudessa, teoksessa Länsineva – 
Viljanen (toim.), Perusoikeuspuheenvuoroja, s.156.  
181
 Niemi - Kiesiläinen, Perusoikeudet rikosprosessissa, teoksessa Nieminen (toim.), 
Perusoikeudet Suomessa, s.151. Laukkanen, Tuomarin rooli, s.98 toteaa, että 
asianosaisella on oikeus odottaa, että tuomioistuin takaa hänelle aktiivisella 
toiminnallaan oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin. Tähän Pölönen, Henkilötodiste-
lu rikosprosessissa, s.64 toteaa: Näkemys on perusteltu. 
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esitetty myös käsityksiä perusoikeuksien liiallisesta hallitsevuudesta 
oikeusjärjestyksen selittäjänä, perusoikeusmyönteisen tulkinnan 
ylikorostuksesta tai jopa perusoikeusajattelun vaaroista.182 
Tutkimuksen käytännön havainnointi käsitti lähes 5000 kuntatason 
hallintopäätöksen perustelujen läpikäynnin. Yhdessäkään päätöksessä ei 
ollut minkäänlaista mainintaa perusoikeuksien säännösten tulkinnallises-
takaan soveltamisesta. Tutkimusvuonna HM:n olennaiset hyvää hallintoa 
ja perustelemista koskevat sääntelyt, jotka sellaisinaan sittemmin siirtyi-
vät PL:iin, samoin kuin koko perusoikeusajattelun uusi runko (MH 2 
luvun sisältö vastasi PL 2 lukua) olivat olleet voimassa n. kolme vuotta. 
Perusoikeuksien käytön yleisyydestä voi em. johdattelemana 
esittää käytännön ja oikeustieteen epätahtisuudesta seuraavan.  
Perusoikeusuudistuksen lainsäädännölliset valmistelut alkoivat 
jo 1970 –luvulla ja saivat nykyisen tapaisen sisältönsä pohjan 1980 –
luvun lopulla. Alan oikeustiede oli koko ajan vähintäänkin lainsää-
däntöuudistuksen tahdissa mukana.183 Tähän nähden perusoikeuksi-
en läpikotainen oikeudellinen ajattelumalli ja käytännön toteutus 
näyttäisi kulkevan osittain eri tahdissa, jos todellakin oli tarkoitettu, 
että kaiken faktisen julkisen toiminnan tulisi tapahtua totaalisti 
perussoikeuskontrollissa.184 Eritahtisuus on kuitenkin ymmärrettä-
                     
182
 Nuotio, Em. kirjoitus, s.157 ss., Husa, Perusoikeudet valtiosääntöoikeudessa ja 
valtiosääntöoikeustieteessä, teoksessa Nieminen (toim.), Perusoikeudet Suomessa, 
s.237-307 (lainaus s.299): Kun perusoikeudet on myös kirjoitettu hyvin yleisin ja 
selvästi arvosidonnaisin normein on myös kovin vaikea uskoa, että tavallisten lakien 
säännösten tulkinnan yhteydessä voitaisiin sittenkään saada merkittävää tulkinta-
apua perusoikeussäännöksistä), Aarnio, Kommentti vailla hermeneuttista kävely-
keppiä, Oikeus 2000:3, s.414 ss. Tuori on käsitellyt ylikonstitutionalisointia ja tullut 
siihen tulokseen, että se voidaan estää. Lähteenä luento Tuomarivaltio - uhka vai 
myytti?, Oikeustieteen päivät, 20-21.8.2003, Lappeenranta. – Toisaalta Uoti, 
teoksessaan Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet kunnallisessa 
päätöksenteossa (painovuosi 2003), on tullut (suuresti yleistäen) mm. siihen 
tulokseen, että kaikilla kuntalaisilla ei ole riittäviä mahdollisuuksia saada subjektii-
visten oikeuksiensa mukaisia palveluetuuksia yhdenvertaisesti toteutetuiksi; 
kuntakohtaiset ja alueelliset erot ovat suuret, jopa erittäin suuret. Riittävä tarkempi 
oikeudellinen ohjaus on kunnallisen itsehallintojärjestelmän vuoksi puuttunut, 
perusoikeussääntely siis ei ole ollut riittävä. Ks. erit. s.359, 360,362, 364, 368, 370.  
183
 Perusoikeussääntelyn vaiheista esitys mm. Niemivuo, Perusoikeudet ja 
lainsäädännön kehittäminen, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 –14/5 – 
1997, s.226-251 ja aikaväliltään laajempi Jyränki, Perusoikeuksien historia, 
teoksessa Hallberg ym., s.86-110.  
184
 Viljanen, Oikeusjärjestyksen valtiosääntöistyminen, LM 3/2003, s.446: 
”Oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä ja hyvää hallintoa (PL 21 §) ja yhdenvertai-
suutta koskevat säännökset … asettavat valtiosääntöisiä mittapuita periaatteessa 
kaikelle tuomioistuinten ja viranomaisten toiminnalle. Jokaista yksittäistä oikeuden-
käyntiä on arvioitava oikeudellisesti viime kädessä sen mukaan, täyttääkö oikeuden-
käynnin kulku ihmisoikeussopimusten ja perustuslain oikeudenkäynnille asettamat 
oikeudenmukaisuusvaatimukset. Perusoikeudet ovat vähintään tässä mielessä läsnä 
jokaisessa oikeudenkäynnissä”.(harv. AH). 
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vissä, sillä kysymys on kansalaisen ja julkisen vallan välisestä ja 
osittain myös kansalaisten välisestä perustavan laatuisesta perusoi-
keuskulttuurin muutostavoitteesta. Tässä todentuisi lakien noudatta-
misen välttämättömän vajavaisuuden teesi.185 Vajavaisuusilmiöstä ei 
kuitenkaan välttämättä tarvitse olla kyse. Jos tavoiteltu perusoikeus-
tila oli jo saavutettu, ei muutosta juuri tapahdu. HM 16 § ja sittem-
min PL 21.2 § eivät ole pakottaneet julkista valtaa päätösten 
perustelemista tarkoittaviin nopeisiin ja radikaaleihin sääntelyihin 
tai muihin ratkaisuihin. Mahdollista on sekin, että perustuslaillisuu-
denkin kontrolli PL 106 ja 107 §:n tarkoituksessa saattaa käydä 
ratkaisijan mielessä monissa käsiteltävissä asioissa, mutta sitä ei 
päätökseen nimenomaisesti kirjata. 
Yhteenveto perustuslain 21.2 §:n välittömästä soveltamisesta 
PL 21.2 § on ensi sijassa menettelysäännös. Menettelysäännösten 
tulkinnassa analogiaa ja laventavaa tulkintaa on käytettävä varovai-
sesti.186 Tämä koskee eksaktia sääntelyä, ei niinkään perustuslakita-
soa.  
PL 21.2 §:n osalta voi huomauttaa siitä, että sen rakenne ei suosi 
välitöntä soveltamista. Lainkohdassahan säädetään hyvän hallinnon 
takeiden turvaamisesta, joten siinä ilmenee turvattavien oikeushyvi-
en välillisyys. Noita takeita voi olla hyvin paljon ja ne voivat olla 
hierarkkisesti eri tasoisia. Todella uusia hyvän hallinnon tarkoitta-
mia, vielä alemmanasteisesti säätelemättömiä tilanteita esiintynee 
harvoin. Kun PL 21.2 §:n hyvä hallinto on merkityssisällöltään 
epätäsmällinen, sen soveltajalta vaaditaan ammattitaitoa ja rohkeut-
takin. 
PL 21.2 §:n välittömän soveltamisen ala on rakennettava todellis-
ten (ilmeisen harvinaisten) lainaukkojen tapaisiin täyttötilanteisiin ja 
(ehkä yleisemmin esiintyvien) alemmanasteisten sääntelyjen perus-
oikeusmyönteisen tulkinnan johdatteluun ja ennakkoratkaisuihin 
liittyen hyvän hallinnon sisällön kehittämistarkoitukseen. 187 Päätös-
teknisesti ja menettelynekonomisesti PL:n säännöstä ei ole tarpeel-
                     
185
 Teesistä Tala, Lakien vaikutukset, s.307. 
186
 Aarnio, Oikeussäännösten tulkinnasta, s.107, Pölönen, Henkilötodistelu 
rikosprosessissa, s.74. 
187
 Kulla mainitsee kirjoituksessaan Hallintomenettely ja perusoikeudet, teoksessa 
Perusoikeuspuheenvuoroja, toim. Länsineva – Viljanen, s. 62 tapauksen KHO 27.3 
1996 T:903, joka koski asianosaisen kuulemista em. tarkoituksessa. - Vaikka 
kuulemisesta tai muista hyvän hallinnon elementeistä saattaa olla positiivisoikeudel-
lista laki- tai alempitasoista sääntelyä, sen ei perusoikeusmyönteisen tulkinnan 
perusteella ehkä voida katsoa olevan niin syvällistä tai sisällöllisesti muutoin siten 
suuntautunutta kuin PL edellyttää. 
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lista ottaa vain muiden lisänä oikeusohjeeksi ikään kuin varmem-
maksi arvovaltaisemmaksi vakuudeksi ratkaisun laillisuudesta. 
Tuollaisella menettelyllä ei vakuuteta lisää.188 Kysymys ei tällöin ole 
ristiriidasta normihierarkian eri tasoille sijoittuvien normien kesken 
(lex superior – lex inferior). 
Kansalaisen oikeusaseman muotoutumiseksi perusoikeusmyönteisen 
laintulkinnan pohjalta on tärkeätä, missä määrin julkisen vallan käyttäjä 
voi ottaa asian tai sen tulee ex officio ottaa asia myös tältä kannalta har-
kittavaksi. Julkinen valta tekee asianosaispäätöksiä vuosittain miljoonia. 
Myös tosiasiallisten tointen tulisi olla perusteltavissa tarvittaessa myös 
perusoikeuksien kannalta. Miten julkinen valta voi tuosta valtaisasta 
materiaalista seuloa viran puolesta perusoikeusmyönteiseen tarkasteluun 
otettavat ratkaisut vai ottaako se tuohon tarkasteluun jokaisen toimintan-
sa? Perusoikeusmyönteinen harkinta liittyy menettelyyn vasta käsitellys-
sä teknisluontoisessa mielessä, mutta kuitenkin enemmän päätöksenteon 
aineelliseen sisältöön. Siksi siihen puututaan myöhemmin. 
2.3 YHTEENVETO HYVÄN HALLINNON JA PERUSTUS-
LAIN TARKOITTAMAN PÄÄTÖKSEN SISÄLLÖSTÄ 
 
Hyvä hallinto on oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin tavoin 
epämääräinen yleisemmälläkään tasolla määriteltäväksi. Sen tarkka 
määrittely-yritys on oikeastaan hyödytön, koska kenttänä on alati 
vaihtuva ja mittaamattoman laaja hallinto. Se voi periaatteellisesta ja 
jopa ohjelmanomaisesta luonteestaan huolimatta kuitenkin saada 
sovellutuksensa yksittäisessä tapauksessa yhdessä jonkin oikeusoh-
jeen kanssa ja poikkeustapauksessa yksinkin lainaukko- ja ennakko-
ratkaisun tapaisissa tilanteissa. Hyvän hallinnon käsitteen avulla on 
kehitetty uutta laintulkintaa. Nyt hyvä hallinto on tullut nimenomai-
sesti säädetyksi oikeusnormiksi. Se on myös julkista tehtävää 
hoitavan oikeudellinen käyttäytymisnormi. On voitu sanoa jo ennen 
hallitusmuotoon 1995 lisättyä hyvän hallinnon käsitettä esimerkiksi 
oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen ratkaisuina, mikä ei ole hyvää 
hallintoa, vaikka perustuslaissa tai muussa lainsäädännössä ei tuota 
ilmaisua ole ollutkaan.189 
 
                     
188
 Tuori on kirjoituksessaan Perusoikeudet hallinnossa teoksessa Hallberg ym., 
Perusoikeudet, s.722 esittänyt, että silloin kun perusoikeussäännös edellyttää asiasta 
säädettävän lailla, yksityinen ei voi viranomaisessa vedota suoraan perusoikeussään-
nökseen. Perusoikeussäännöksellä on kuitenkin merkitystä lailla annettujen 
sääntöjen tulkinnassa. – Takeisiin luettavien lainsäännösten puuttuessakin asia on 
sekä tuomioistuin- että hallintoviranomaisessa kuitenkin ratkaistava, jolloin 
oikeusohjeena voi toimia PL:n ao. säännös. 
189
 Ryynänen vuonna 1991 julkaisi kirjan nimeltä Hyvän hallinnon periaatteet 
kunnallishallinnossa, mikä on osoitus siitä, että hyvän hallinnon sisältö oli mielletty 
teoksessa koko kunnallishallintoa koskevaksi.  
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Hyvää hallintoa edellytetään silloinkin kun julkisen tehtävän 
hoito ei kohdistu kehenkään osalliseen. 
Annettaessa yleisiä määräyksiä, suunnitelmia, luonnoksia jne. on 
niiden antaja hyvän hallinnon sitoma.  
Hyvän hallinnon vaatimus PL 22, 118 ja 124 §:stä ja erityisesti 
niiden vertikaalisuuntaisesta vaikutuksesta johtuen voidaan esittää 
erityisesti viranomaisille ja viranomaisen sisällä erityisesti virkasuh-
teisille mutta myös luottamushenkilöille ja työsuhteisille. Kuntasek-
torillakin on vahva viranhaltijarakenne, vaikka työsuhteisuus ja 
yksityistäminen ovat suuresti lisääntyneet. KuntaL 44.2 §:n 
(305/2003) mukaan tehtävää, jossa käytetään julkista valtaa, hoide-
taan virkasuhteessa ja tehtävää varten pääsääntöisesti perustetaan 
virka. Hyvän hallinnon vaatimus kohdistuu virkamiesmenettelyn 
laatuun siten, että se on objektiivisesti katsoen muodollisesti ja 
asiallisesti virheetöntä ja kansalaisen kannalta katsoen asianmukais-
ta.190 Tuon oikeustieteessä kehitetyn ilmaisun positiivisoikeudellinen 
lakipohja on VVirkamL 14 §:ssä, jossa säädetty kattavin virkamie-
hen yleinen velvollisuus sisältää paitsi tehtävien asianmukaisen ja 
viivytyksettömän suorittamisen ( 1 momentti) myös moraalissävyt-
teisen velvollisuuden käyttäytyä asemansa ja tehtäviensä edellyttä-
mällä tavalla ( 2 momentti). Kuntasektorilla vastaava säännös on 
KViranhL 17 §. Se on osoitus eräästä hyvän hallinnon rajasta.191 
Moraalinen normi ei kuitenkaan ole oikeudellinen normi. Virka-
miesmoraalin ja sen pohjana olevien eettisten arvojen sekä hyvän 
hallinnon voidaan perustellusti katsoa olevan yhteydessä toisiinsa, ja 
selvää eroa niiden välillä ei voidakaan osoittaa.192 Oikeus käsitettynä 
vain lainmukaisuudeksi on moraalinen minimi. 
Hyvän hallinnon eräs osatekijä on oikeus saada perusteltu päätös. 
Tuon oikeushyvän sisältö on PL 21 §:ssä epätarkka johtuen tuon 
lainkohdan perustuslaillisesta sfääristä, perustelemisinstituution 
sisällyttämisestä hyvän hallinnon sateenvarjon alle ja riippuvaiseksi 
vielä muusta lainsäädännöstä. Sana päätös on PL 21 §:ssä yleisinsti-
tutionaalinen. Päätöksen perusteleminen on tässä hyvän hallinnon 
                     
190
 Tähän tapaan Bruun – Mäenpää – Tuori, Virkamiesten oikeusasema,s.143. 
191
 Bruun – Mäenpää – Tuori , Virkamiesten oikeusasema, s.150 toteavat, että 
virkamiesmoraalin ja hyvän hallintotavan vaatimukset ovat osittain laajempia kuin 
VVirkamL 14.2 §:n asettamat käyttäytymisvaatimukset.  
192
 Bruun – Mäenpää – Tuori, Virkamiesten oikeusasema, s.152. - Nyttemmin hyvä 
hallinto on tullut perustuslaissa säädetyksi joustavaksi oikeusnormiksi, mikä status 
on olennainen ero verrattuna tuota statusta vailla oleviin eettisiin ja moraalisiin 
”normeihin”. Rajanveto on kuitenkin yhä epäselvä. Varsinkin johtavassa asemassa 
olevan julkisen vallan käyttäjän yksityiselämässään suorittamat ehkä epämoraalisiksi 
tulkittavat seikat voivat johtaa oikeudellisiin seuraamuksiin, jopa virasta erottami-
seen. 
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eräs edistäjäinstituutio - lainkohdassa käytetään ilmaisua tae. PL on 
korostanut perustelemisen arvoa mainitsemalla perustellun päätök-
sen oikeudeksi ja vielä lisännyt, että tuo oikeus turvataan lailla. 
Perusoikeus toimii tässä vertikaalisesti julkisen vallan ja kansalaisen 
välisenä suhteena. Lainsäätäjälle on jäänyt sen harkinta, miten 
turvaaminen tapahtuu. Siitä huolimatta esim. ilmaus ”oikeus saada 
perusteltu päätös on turvattu jokaiselle perusoikeutena”193 edellyttää 
lisäyksen: siten kuin alemmantasoisessa sääntelyssä on säädetty tai 
määrätty. PL 21.2 §:n ytimen tavoittaminen, jolla määriteltäisiin 
perustellun päätöksen saamisen äärirajat, on perustuslain arvotasolla 
jäänyt ratkaisematta.  
2.4  PERUSTUSLAIN 22 § HYVÄN HALLINNON JA 
PÄÄTÖSTEN PERUSTELEMISEN TURVAAJANA 
 
Perustuslain 22 §: ”Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja 
ihmisoikeuksien toteutuminen”. 
Olisiko hyvää hallintoa ja päätösten perustelemistakin koskevan 
PL 22 §:n käskymuoto ”on turvattava” saanut sellaisen sisällön, 
johon vetoamalla kansalaisella tai viranomaisella olisi jotain 
lisäselkänojaa PL 21 §:ssä säädetylle hyvän hallinnon ja päätöksen 
perustelemisen oikeushyvälle? Julkista valtaa käyttävähän ei aina ole 
kansalaista ”vastaan”. Perusoikeuksien sisältö kaikkiaankin on auttaa 
kansalaista pääsemään laillisiin oikeuksiinsa, pääsemään pois 
hallinto- ja oikeusalamaisuudesta ja nostaa aiemmasta syrjäisestä 
roolistaan valtiosääntöisen järjestelmän keskipisteeseen.194 Turvaa-
malla kansalaisen aseman julkista valtaa käyttävä ainakin välillisesti 
turvaa myös oman tilansa. Julkisen vallan ja kansalaisen välillä vain 
harvoin voinee olla kyseessä aito intressien vastakkainasettelu; 
varsinkin vastakkaisten intressien nollasummapeliä on vaikea 
kuvitella. 
Seuraavassa jaksossa tarkastellaan ensin po. 22 §:n sisältöä ylei-
sesti ja seuraavaksi tuohon pykälään olennaisesti kuuluvaa julkisen 
vallan (subjektina) sisältöä. Lopuksi haetaan niitä mahdollisia 
reaalisia turvaamistoimenpiteitä, joita ko. lainkohdan voidaan ehkä 
katsoa tarkoittavan päätöksen perustelemisoikeuden aspektissa. 
                     
193
 Mainittua ilmaisua käyttänyt esim. EOA , kertomus 1998 s.101, AOA kertomus 
1998 s.97. OKa on käyttänyt muutoksenhaun osalta ilmausta muutoksenhakuoikeus 
on jokaiselle kuuluvana perusoikeutena turvattu PL 21 §:n säännöksessä. Kertomus 
2000 s. 74. Tämäkin ilmaus vaatii täydennyksen alemmantasoisesta sääntelystä ellei 
ole kyse lainaukon täyttämisestä.  
194
 Länsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, ss.58. Kuitenkin esim. Kavonius 
käyttää v. 2003 painetussa teoksessaan Tarpeidenmukainen oikeusperiaateajattelu, 
ilmaisua oikeusalamainen s.355. 
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2.4.1. PERUSTUSLAIN 22 §:N KOKOAVA ASEMA ERÄISIIN MUIHIN PERUS-
OIKEUSSÄÄNNÖKSIIN NÄHDEN 
Lain säätämisellä on tietty tarkoituksensa. Varsinkin perustuslain-
säädännöltä jo sen statuksen vuoksi oletetaan suurinta merkitsevyyt-
tä. Jokainen virke rakentaa suurta kokonaisuutta siitäkin huolimatta, 
että jotkut perustuslain kohdat voivat olla toisiinsa nähden ristirii-
dassa.  
Sisältöä kansalaisen perusoikeuksien turvaamisnäkökulmasta 
katsoen PL 22 §:ään voidaan saada tutkimalla julkisen vallan 
velvollisuuksia eräiden muiden kuin 21 §:ssä säädettyjen perusoike-
uksien osalta, joita 22 § siis koskee. Tosin perusoikeuksien arvo-, 
tavoite- ja periaatesisällöstä johtuen perusoikeustaso ei kuitenkaan 
ole riittävä tutkimustaso mittaamaan kansalaisen perusoikeuksien 
lopullista sisältöä. On otettava huomioon perustuslakia alempitasoi-
nen sääntely. Siihen ei kuitenkaan nyt lähinnä seuraavassa osiossa 
puututa. 
PL 22 §:n sanamuodon mukainen tulkinta merkitsee, että julkisen 
vallan on turvattava mm. se, että julkisen vallan 
1) on pyrittävä turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympäris-
töön sekä mahdollisuus vaikuttaa elinympäristöään koskevaan 
päätöksentekoon (PL 20 §), 
2) tehtävänä on edistää jokaisen oikeutta asuntoon (PL 19.4 §), 
3) on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin säädetään, jo-
kaiselle riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettävä väes-
tön terveyttä (PL 19.3 §), 
4) on tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien 
mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilöllinen kasvu 
(PL 19.3 §), 
5) on edistettävä työllisyyttä ( PL 18.2 §), 
6) on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen väestön sivis-
tyksellisistä yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perustei-
den mukaan (PL 17.2 §), 
7) tehtävänä on edistää yksilön mahdollisuuksia osallistua yhteis-
kunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan 
päätöksentekoon (PL 14.3 §). 
Valituissa esimerkeissä verbi julkisen vallan tehtäväksi on mieto. 
Useissa perustuslain kohdissa on lakivarauksia. On joitakin ehdot-
tomiakin ilmaisuja kuten esim. PL 8 §: Rikoksesta ei saa tuomita 
ankarampaa rangaistusta kuin tekohetkellä on laissa säädetty.195 
                     
195
 On olennaisen tärkeä kysymys, mitä seikkoja perusoikeussäännöstössä säädel-
lään ja miten. Pohjolainen edustaa kantaa, että säädännäisiä perusoikeuksia olisi 
vähän. Niillä olisi ”korkea” yhteiskunnallinen arvopohja. Tästä voisi olla seuraukse-
na, että perusoikeuksien välitön soveltamismahdollisuus olisi suppea. Sääntö – 
periaate– keskustelu olisi tältä osin ”kenties hyödytöntäkin”. Pohjolainen, teoksessa 
Hirttiö – Husa – Pohjolainen, Näkökulmia periaatteisiin, s.123 ja yleisemmin s.118 
ss.  
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Vakuuttavan tuntuinen on myös PL 16.3 §: tieteen, taiteen ja 
ylimmän opetuksen vapaus on turvattu. On myös ilmaisuja, että 
lailla taataan jokaiselle oikeus johonkin oikeushyvään, kuten esim. 
PL 19.3 §:n mukaan perustoimeentulon turvaan tuossa lainkohdassa 
tarkemmin mainittujen tilanteiden varalta. Riippumatta kirjoitusta-
vasta säädetyn perusoikeuden merkityssisältö kansalaisen kannalta 
katsottuna on sellainen, että vain maksuttoman perusopetuksen (PL 
16.1 §) ja välttämättömän toimeentulon ja huolenpidon oikeus (PL 
19.1 §) on säädetty välittömästi toteutettaviksi oikeuksiksi, mutta 
niidenkin tosiasiallinen sisältö voi käytännössä vaihdella. Näistä 
oikeuksista on puhuttu ns. subjektiivisina oikeuksina.196 Mainittua 
kahta oikeustyyppiä lukuun ottamatta julkisen vallan siis vain ”on 
pyrittävä turvaamaan”, ”on turvattava” (lakivarauksin), ”taattava” 
lailla, ”tehtävänä on edistää”, ”on edistettävä”, ”on tuettava”, ”on 
huolehdittava” niistä oikeushyvistä, jotka perustuslain ao. kohdissa 
tarkemmin mainitaan. Myös muunlaisten perusoikeusilmaisujen 
merkityssisältö ratkeaa ao. perusoikeuden osalta omassa sovellu-
tusyhteydessään. 
 PL 22 § on (aineellisessa merkityksessä) epäitsenäinen 197 ja se 
saa merkityksensä suhteessa johonkin perusoikeuteen ja ehkä 
hierarkkisesti vielä alemmantasoiseen säännökseen. 
Perustuslain 22 §:ssä säädetyn sanamuodon mukainen aiemmissa 
perustuslain kohdissa säädettyjen perusoikeuksien turvaamisen 
aineellinen sisältö ei näyttäisi saaneen lisää voimaa ja vakuuttavuut-
ta sillä, että 22 §:ssä yhteenvedonomaisesti vielä kerran todetaan 
imperatiivissa, että julkisen vallan on turvattava, mitä sen jo edellä 
on pitänyt turvata, taata, edistää, tukea tai huolehtia tai lakivarauksin 
tai muuten hoitaa. Sama koskisi myös tutkimuksen kohteena olevia 
hyvän hallinnon lailla turvattavia takeita ja hyvän hallinnon osana 
oikeutta saada perusteltu päätös. Hyvän hallinnon ja perustellun 
päätöksen saamisen perusta on perusoikeudellinen, mutta niiden 
aineellinen tarkempi sisältö on olennaisesti hierarkkisesti sitä 
alemmasta sääntelystä ja tarvittaessa perusoikeusmyönteisestä 
tulkinnasta riippuvainen. Imperatiivimuoto voi selittyä sillä, että 
perustuslakitasoisilla verbeilläkin on oltava perustuslakitaso, joka on 
arvo-, tavoite- ja periaatetaso. Esim. merkityseron tekeminen PL:n 
                     
196
 HE 309/1993 vp, s. 64,70, Tuori, Perusoikeudet hallinnossa, s.724; kirjoitus 
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet. – Perustuslakia alempitasoinen sääntely voi 
kuitenkin luoda ns. subjektiivisen oikeuden. Tästä esimerkkinä seuraava: vaikka PL 
19.4 § ei perustakaan ns. subjektiivista oikeutta asuntoon, on vammaispalvelulain 
mukaan katsottu syntyvän tosiasiallisesti subjektiiviseen oikeuteen rinnastettava 
oikeus saada asunto tietynasteisen vammaisuuden perusteella. 
197
 Tuori, Perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus, s.667; 
kirjoitus teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet. 
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käyttämille ilmaisuille ”turvata lailla” (21.2 §) ja ”taata lailla” (19.2 
§) voi olla vaikeata sen vuoksi, että lainsäätäjän arvotuksista 
lainsäädäntötilanteessa riippuu, miten oikeushyvä (kuitenkaan) 
turvataan tai taataan. PL:ssa kirjoitustapana käytetty juhlava käsky-
muotokin saanee tästä lähtökohdasta ymmärrettävän selityksen.198 
PL:n grammatikaalinen tulkinta on riskialtista. 
PL 22 § on kaikkien tuota pykälää edellä säädettyjen perus- ja 
ihmisoikeuksien eräänlainen sateenvarjo. Arvo- tavoite- ja periaate-
joukko on näin vielä saanut yhdistäjäkseen ja ylleen sateenvarjon. 
Mainittu perustuslain kohta ei ole merkityksetön, vaikka se olisi 
tietyllä tavalla epäitsenäinen ja arvo-, tavoite- ja periaatetasoinen. Se 
ilmaisee perusoikeuksien turvaajatahon ja sillä on näin velvoitesi-
sältö. Yhdistettynä aineelliseen perusoikeuteen se voi välillisesti 
ehkä ilmaista jotain myös turvaamistavasta. Siksi PL 22 §:n sisältöä 
tarkasteltaessa on haettava selvitystä ainakin kahteen seikkaan: 1. 
mikä on subjektina se julkinen valta, jonka on turvattava perusoike-
uksien toteutuminen ja 2. mitä ovat ne reaaliset turvaamistoimenpi-
teet, joita tuon subjektin on tehtävä mm. päätöksen 
perustelemisoikeuden osalta. 
2.4.2 PERUSTUSLAIN 22 §:N JULKINEN VALTA SUBJEKTINA 
Perustuslain 22 §:n ilmaisema vastuuttaminen edellyttää julkisen 
vallan oikeussubjektina ilmaisemista. 
Yleisessä keskustelussa, lakien valmistelussa ja oikeustieteessä-
kin julkinen valta aihepiiristä riippuen esiintyy tietynlaisena itses-
tään selvyytenä. Sen sisällön luulee tietävänsä, mutta tosiasiassa 
kuitenkin vain niin kauan kuin sitä ei tarkemmin kysytä. 
Vaikka julkinen valta perustuslaintasoisesti näin ilmaistuna on uusi, 
julkisen vallan organisaatioita – ilmeisesti subjektikäsitteinä - on yleisel-
lä tasolla käsitelty julkisoikeutta koskevissa teoksissa.199 Tämäkin osal-
                     
198
 Perusoikeuskomitean mietinnössä 1992:3 sanamuoto HM 16 §:ksi oli: Julkisen 
vallan on edistettävä perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. - ”Edistettä-
vä” –verbin sisältönä saattoi olla myös aktiivisia toimenpiteitä tarkoittava turvaami-
nen, KM 1992:3, s.373 ss. 
Veli-Pekka Hautamäki kirjoituksessaan Suomen perustuslaki ja symbolit on 
katsonut perustuslain säännöksillä olevan (muiden arvojen ohella) symboliarvoja. 
Tuolta perustalta Hautamäki on jakanut perustuslain säännökset kolmeen tasoon. 
Tason 1 sisältönä on, että koko perustuslaki mielletään symboliksi. Tason 2 sisältönä 
on, että perustuslain säännöksissä säädetään symboleista (”eksplisiittisyys”). Tason 
3 sisältönä on, että perustuslain jotain säännöstä pidetään symbolisena (”implisiitti-
syys”). Kirjoitus LM 2/2001, s.248-260.  
199
 Niemivuo, Aluehallinto ja aluepoliittinen lainsäädäntö julkisen vallan välineenä, 
s.57 ss. esittää yhteenvedon julkisen vallan organisaatiosta mainiten Merikosken, 
Jyrängin – Perttusen – Vilkkosen, Kastarin ja Hidénin – Saraviidan jokseenkin 
yhtenevät rakenteet. Niemivuo rakentaa oman mallinsa toimivallan käsitteestä 
lähtien ja päätyy lopulta siihen, että julkisen vallan organisaatio muodostuu neljästä 
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taan osoittaa sen, että sinänsä määrittelemätön mutta ikään kuin faktana 
annettu peruskäsite on perustavanlaatuisten ja ilmeisen toimivien organi-
saatiorakennelmien selittäjä. 
Lainsäädännössä käytetään julkisoikeudellisesta oikeussubjektista 
tietynlaisissa yhteyksissä joskus nimeä julkisyhteisö (esim. vahingonkor-
vauslaki, rikoslaki, laki sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa, 
kirjanpitolaki, verotusmenettelylaki, maankäyttö- ja rakennuslaki). Jul-
kisyhteisö-sanaa käytetään myös puhekielessä ja tieteellisessä kirjoitta-
misessa. Julkinen sektori- sanaa käytetään yleisesti arkielämän puheessa 
ja kirjoituksessa, missä sen sisältöä ei juurikaan selvitetä tarkemmin.200  
Julkisen vallan perustana on jako yksityisoikeuteen ja julkisoikeu-
teen. Oikeusjärjestyksemme perustuu tuohon jakoon. Perinteisesti 
Suomen oikeustiedekin jokseenkin yleisesti tunnustaa tuon perusja-
on.
201
 Julkinen valta on positiivisoikeudellisessa lainsäädännössä 
                                            
instituutiosta: ylimmistä valtioelimistä, hallintokoneistosta, tuomioistuinlaitoksesta 
ja muista julkisen vallan orgaaneista, s.62 ss. 
200
 Julkinen sektori-sana on saanut tietynlaisen ”auktorisoinnin”, kun Euroopan 
komissio on keväällä 1999 julkaissut kirjan: Julkisen sektorin tieto: Euroopan 
avainresurssi – Vihreä kirja julkisen sektorin tiedon käytöstä tietoyhteiskunnassa, 
KOM 1998/585. Mäenpää tuohon julkaisuun nojaten ja sitä selostaen käyttää 
julkinen sektori- sanaa ikään kuin annettuna ja ongelmattomana kirjoituksessaan 
Julkisuusperiaate informaatioyhteiskunnassa, Oikeus 2000:1, s.82-90. - Arkikielessä 
julkisen sektorin ilmeisenä vastinparina käytetään sanaa yksityinen sektori.  
201
 Perusjakoon yksityisoikeus – julkisoikeus puututaan oikeustieteen piirissä 
nykyisin paljolti siten, että oikeudenalojen raja on hämärtymässä ja siksi oikeustilo-
jen määrittäminen jompaan kumpaan kuuluvaksi yhä vaikeutuu. Sen sijaan rajan 
kiistäminen sinänsä on nyttemmin vaiennut. Hallinto- ja tuomioistuinviranomaisten 
tulee kuitenkin käytännön toiminnassaan mainittu hämärä raja ratkaista joko – tai -
tavalla. Mainitun rajan hämärtyminen on seurausta toisaalta mm. sopimis- ja 
neuvottelumenettelyn ja markkinamekanismien tuomista julkisoikeuden alueelle ja 
toisaalta sopimusvapauden kiellon ulottamista yksityisoikeuteen = julkisoikeudellis-
taminen. Julkisen edun nimissä tapahtuva yksipuolisen julkisen vallankäytön 
intensiteetti on saattanut tietyissä instituutioissa tosiasiallisesti huveta lähes 
olemattomiin. PL:n kansalaislähtöisyys toisaalta tasoittaa julkisen vallan ja 
kansalaisen eriarvoisuutta, mutta toisaalta sen nimenomaisesti vahvistaa: juuri 
julkisen vallan olisi turvattava perusoikeudet kansalaiselle. Julkinen valta julkisoi-
keuksien käyttäjänä ei ole hävinnyt vaan on selvästi nostettu subjektiksi em. 
tarkoituksessa erotukseksi kansalaisesta. Vaikka julkisoikeus ja yksityisoikeus ovat 
saattaneet sisällöllisesti lähentyä toisiaan, on hallintomenettelyssä ja tuomioistuin-
toiminnassa tuo ero tehtävä lähtien jo ensimmäisistä menettelyn- ja prosessinedelly-
tyksistä. Siksi on perusteltua luontevasti puhua julkisen vallan käsitteen yhteydessä 
mm. julkisyhteisöstä ja viranomaistoiminnoista, koska ilmaisut vastaavat faktista 
lainkäyttöämme ja hallintoamme ja yleisemmin sanoen oikeusjärjestystämme. 
Oikeudenalojen erottelun suurikaan vaikeus ei aihetta poista. Viimeisin positiivisoi-
keudellinen vahvistus julkis- ja yksityisoikeuden rajasta on 1.3.2000 voimaan tullut 
perustuslaki ja vähän sitä ennen hallintolainkäyttölaki ( voimaan 1.12.1996). EU-
oikeudenkin mukaan julkisyhteisön asema on erilainen viranomaistehtävissä ja 
erilainen taloudellisena toimijana. - Yksityisoikeuden ja julkisoikeuden erosta 
kokoava ja tuore esitys on Mäkisen väitöskirjassa Maankäyttösopimus ja hyvä 
hallinto, s.38 ss, johon lähteenä tässä ensi sijassa viitataan. 
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tullut nimenomaisesti mainituksi vasta 1974 vahingonkorvauslais-
sa.
202
 Hallitusmuodon uudistamisen yhteydessä 1995 julkinen valta 
nimettiin eräiden perusoikeuksien turvaajaksi, edistäjäksi tai 
huolehtijaksi ja lopulta kaikkien perus- ja ihmisoikeuksien turvaa-
jaksi (HM 16a.1§ ). Tämä asetelma sittemmin siirrettiin perustusla-
kiin ( 2 luku). 
Oikeustieteessä julkisen vallan subjektina on katsottu tarkoitta-
van PL:n merkityksessä eri julkisoikeudellisia yhteisöjä ja myös 
yksityisoikeudellisia yhteisöjä siltä osin kuin ne käyttävät julkista 
valtaa tai hoitavat julkista tehtävää.203 Yksityisoikeudellisten 
yhteisöjen ja yksityisen henkilön asema julkisena valtana siten 
riippuisi niiden toimivallasta hoitaa julkista tehtävää tai käyttää 
julkista valtaa.204 Sanotunlainen määritelmä ei paljoakaan aukaise 
asian sisältöä. - Samaa on sanottava määritelmästä, että julkisen 
vallan käyttämisellä tarkoitetaan valtion ja kunnan hallintoon 
kuuluvaa päätöksentekoa alkaen ylimmästä normisäätäjätasosta 
(eduskunta) yksittäisten virkamiesten sellaisiin toimenpiteisiin 
saakka, joilla on vaikutusta yksityisen ihmisen etuihin, oikeuksiin ja 
velvollisuuksiin.205  Julkista valtaa subjektina on tässä määritelty 
toiminnan kautta. 
                     
202
 Modeen, Käsite ”julkista valtaa käytettäessä” vahingonkorvauslaissa, LM 1976 
s.412 ja Tuori, Julkisesta yksityiseen: rajoituksia ja edellytyksiä s. 300. Kirjoitus 
kirjassa Oikeustiede – Jurisprudentia 1998 s.299 – 353. 
Julkisella vallalla oli – sen jälkeen kun yhteiskunnallinen järjestäytyminen oli 
edennyt kuningasvaltaan asti – aluksi henkilöllinen luonne: julkista valtaa edusti 
kuningas ja hänen voutinsa. Kuningasvallan kasvaessa lainkäyttäjät ja hallinnon 
johtajat muuttuivat kansan edusmiehistä kuninkaan käskyläisiksi. Kastari, Kansalais-
ten perusoikeuksista ja niiden turvaamisjärjestelmän erikoisluonteesta Suomessa, 
DL 1950, s.735 ss. ja Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.14. 
203
 Jyränki, Uusi perustuslakimme, s. 275. Samaan tapaan julkisen vallan määrittelee 
myös Saraviita, Perustuslaki 2000, s. 73 ss. 
204
 RL 40:11:n 5 kohdassa on rikosoikeudellisen vastuun syntymisen perusteeksi 
määritelty julkista valtaa käyttävä henkilö. Se on eri asia kuin julkista valtaa käyttävä 
viranomainen.  
205
 Saraviita, Oikeusjärjestys 2000, osa II, s. 392. Saraviita korostaa, että hänen 
määritelmänsä on kirjoitettu nimenomaan niiden käyttösääntöjen mukaan, joka 
ilmaisuilla on valtiosääntöoikeudellisessa kirjallisuudessa. - Sipponen, Kansalainen 
- isäntä vai renki, s.37 ss. määrittelee julkista valtaa toiminnalliselta pohjalta siten, 
että vallan käytön piiriin luetaan sellaiset norminanto-, lainkäyttö- ja hallintopäätök-
set, jotka tehdään yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksilöihin, yksityisiin 
oikeussubjekteihin. Julkisen vallan käyttöä on myös välitön voimakeinojen 
käyttäminen ulkopuolisia kohtaan – esimerkiksi poliisin toiminta, ulosotto ja 
verotus. Julkisen vallan alaa ei voida määritellä tyhjentävästi. Valtiolla on toimivalta 
puuttua muiden yhteiskuntamahtien toimintaan, tosin usein vain välillisesti. - 
Sipposen määritelmä on yleisesti käytetty eikä vain perustuslailliseen aspektiin 
kiinteästi sitoutettuna, vaikka tietenkin siihen pohjimmiltaan perustuen. - Sipponen 
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2.4.2.1 LAINVALMISTELUSTA TULKINTAA PERUSTUSLAIN 22 §:N SUBJEKTISISÄL-
TÖÖN 
Ensisijaisen sanamuodon mukaisen laintulkinnan avuksi haetaan 
yleisesti tukea lain esitöistä.  
Hallituksen esityksessä 1/1998 perustuslain 22 §:ksi ei ollut julkisen 
vallan määritelmää, vaan todettiin julkisen vallan velvollisuus turvata 
perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen ja viitattiin HE:een 309/1993 vp, 
sivuihin 74-75, jotka tarkoittivat vastaavan sisältöisen HM 16 a §:n 1 
momentin perusteluja. Niissäkään ei kuitenkaan ollut määritelty julkista 
valtaa nimenomaisesti subjektikäsitteenä. Sen sijaan HE:ssä 309/1993 
vp, s. 25 todettiin julkisen vallankäytön toimijoista, että kaikki julkisen 
vallan käyttö ei ole palautettavissa valtion toiminnaksi.206 Kunnat, Ah-
venanmaan maakunta ja evankelisluterilainen kirkko itsehallintoyhdys-
kuntina sekä niin sanotun välillisen julkishallinnon organisaatiot, kuten 
kansaneläkelaitos, Suomen Pankki ja julkisoikeudelliset yhdistykset 
(esimerkiksi paliskunnat ja metsänhoitoyhdistykset) toimivat aloilla, 
joilla perusoikeussuoja saattoi olla yhtä tärkeä kuin valtion viranomais-
ten toiminnassa. Samoin perusoikeuksien ulottuvuuden osalta mainittu-
jen tahojen palveluksessa olevien virkamiesten todettiin olevan perusoi-
keussäännösten sitomia. Myös viranomaistoimintaan rinnastettavan 
yksityisen oikeussubjektin toiminnan katsottiin olevan perusoikeuksien 
kannalta julkista toimintaa (s.179).  
   HE 309/1993 käyttää ilmaisuja viranomaistoiminta, julkinen 
toiminta ja siihen rinnastettava yksityisen oikeussubjektin toiminta. 
Lainsäädännössä julkinen valta on siis jätetty tarkemmin määrittele-
mättä.207 HE:n perustelut antavat esimerkinomaista johtoa.208 
                                            
tosin em. teoksen s. 73 sanoo, että ihanteeksi voisi nousta se, että kuka hyvänsä 
tavallinen kansalainen, jolla ei ole valtaa, virkaa, asemaa tai omaisuutta, voisi sanoa: 
valtio olen minä. Siinä tilanteessa yksilö uskaltaisi tunnustaa ja tunnistaa yksilöllisen 
vastuunsa itsestään ja kokonaisuudesta.  
206
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.153 on maininnut, että tuo 
toteamus on lievästi sanottuna harhaan johtava. Kaikki julkinen valta on palautetta-
vissa nimenomaan valtioon. Heurun käsitykseen voi yhtyä, kun ilmaisu käsitetään 
siten, että on perimmältään valtio ylimmän vallan käyttäjä, jossa ominaisuudessa se 
on desentralisoinut valtaansa eri tahoille.  
207
 Todennäköisesti ensimmäinen positiivisoikeudellinen täsmällinen julkisen vallan 
käyttäjän ja samalla julkisen vallan sisällöllinen määritelmä on RL:n virkarikoksia 
koskevassa 40 luvun 5 kohdassa: julkista valtaa käyttävällä henkilöllä RL:ssa 
tarkoitetaan sitä, a) jonka tehtäviin lain tai asetuksen nojalla kuuluu antaa toista 
velvoittava määräys tai päättää toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta taikka 
joka lain tai asetuksen nojalla tehtävässään tosiasiallisesti puuttuu toisen etuun tai 
oikeuteen sekä sitä b) jonka lain tai asetuksen nojalla taikka viranomaiselta lain tai 
asetuksen nojalla saadun toimeksiannon perusteella kuuluu osallistua sellaisen 
päätöksen valmisteluun tekemällä päätösesitys tai –ehdotus, laatimalla selvitys tai 
suunnitelma, ottamalla näyte tai suorittamalla tarkastus taikka muulla sellaisella 
tavalla. – Sääntely vastaa OM:n asettaman työryhmän 10.5.2000 antamaa mietintöä, 
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2.4.2.2 JULKISEN VALLAN SISÄLLÖN HAKEMISTA FUNKTION AVULLA 
Perustuslaissa julkinen valta ilmenee mm. seuraavissa kohdissa: 
PL 2.3 §:ssä on sanottu julkisen vallan oikeusvaltiollinen ydin: 
julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa 
toiminnassa on lakia tarkoin noudatettava. - Julkinen valta on tässä 
yhteydessä valtiotasoisessa merkityksessä pykälän otsikoinnin 
mukaisesti.209 
PL 118.3 §: Jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenloukkauksen tai 
vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtävää hoitavan henkilön 
lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi….. 
PL 119.2 §: Valtionhallinnon toimielinten yleisistä perusteista on 
säädettävä lailla, jos niiden tehtäviin kuuluu julkisen vallan käyttöä. 
PL 124 §: Julkinen hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin 
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos….Merkittävää julkisen 
vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa vain 
viranomaisille.210 
Mainituissa perustuslain kohdissa esiintyvät ilmaisut julkinen 
valta, julkinen toiminta, julkinen tehtävä ja julkinen hallintotehtävä. 
Vielä mainitaan PL 108 ja 109 §, joissa käsitellään oikeuskanslerin 
ja oikeusasiamiehen laillisuusvalvontaa, joka kohdistuu julkista 
tehtävää hoitaviin.211 
                                            
s.115. Työryhmä mainitsee määritelmänsä oikeustieteessä vakiintuneen käsityksen 
mukaiseksi vallan käytön ydinalueen kuvaukseksi, mietintö s.92. 
208
 Lainsäätäjä voi jättää ja usein jättääkin lakitekstissä tai lain esitöissä käyttämänsä 
käsitteet määrittelemättä. Siten lainsäätäjän voidaan väittää jättäneen työnsä 
”kesken”. Sinänsä perusteltu ja ylimmälle vallan käyttäjälle luonnostaan kuuluva 
keskenjättö puolestaan voi ruokkia ns. tuomarivaltioajatusta. Hallinto ja lainkäyttö 
eivät voi jättää asiaansa kesken niillä olevan ratkaisupakon vuoksi. Oikeustieteen 
tutkijakin voi valikoidusti vaieta. 
209
 Husa, Perustuslaki ja julkishallinto, s.16, alav.13. 
210
 PL 119 ja 124 § koskevat vain hallinnon viranomaisia tai muita hallintotehtävis-
sä toimivia. 
211
 Scheinin, Valtiosääntöoikeus ja ihmisoikeudet teoksessa Johdatus Suomen 
oikeusjärjestelmään 2, toim. Timonen , s. 266 mainitsee, että OKa:n ja EOA:n 
HM:ssa, nyttemmin PL:ssa, säädetyt tehtävät ovat läheisessä yhteydessä perusoike-
ussäännöksissä käytetyn ”julkisen vallan” käsitteen kanssa.  
 HE 129/1997 vp Suomen hallitusmuodon ja muiden perustuslakien muuttamisesta 
kahden apulaisoikeusasiamiehen järjestelmään siirtymiseksi käsittelee s.5 EOA:n 
toimivaltaa mainiten ilmaisun julkinen tehtävä. Esityksen mukaan julkisen tehtävän 
katsotaan liittyvän yleensä niin sanottuun välilliseen julkishallintoon, jota hoitavat 
esimerkiksi yhdistykset ja valtioenemmistöiset osakeyhtiöt. Julkisista tehtävistä 
voivat kuitenkin huolehtia erityisten säännösten perusteella myös yksityisoikeudelli-
set organisaatiot ja yksityiset henkilöt. Esimerkkeinä mainitaan pakollisten 
vakuutusten hoitaminen, väestönsuojelutehtävät, postitoimilain mukainen postilähe-
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Julkista valtaa on perustuslaissa käytetty kahdessa merkityksessä. 
PL 2.3, 119.2 ja 124 §:ssä tuo käsite tarkoittaa toimintaa ja 2 
luvussa, siis myös 22 §:ssä, subjektikäsitteenä osoittamaan niitä 
tahoja, joita perusoikeussäännökset velvoittavat.212  
PL 2.3 §:n tarkoittamaan julkisen vallan käytön piiriin HE:n pe-
rustelujen (HE 1/1998 vp s. 5) mukaan toiminnallisessa mielessä 
luetaan sellaiset norminanto-, lainkäyttö- ja hallintopäätökset, jotka 
tehdään yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeus-
subjekteihin. Toisena keskeisenä julkisen vallan käytön muotona 
mainitaan välitön voimakeinojen käyttäminen ulkopuolisiin nähden. 
Julkisen vallan käytön ydinalueeseen kuuluvat esimerkiksi poliisi-
toimi, tuomioistuimen lainkäyttötoiminta, ulosottotoimi ja verotus 
sekä viranomaisen oikeus määrätä ulkopuolisille virallisia seuraa-
muksia (esim. uhkasakko). Julkisen vallan alaa ei voida kuitenkaan 
tyhjentävästi määritellä, vaan sitä voidaan tarpeen mukaan ja 
perustuslain sallimissa rajoissa lainsäädännöllisesti laajentaa ja 
supistaa.213 
 Perustuslaissa julkinen valta toiminnallisessa mielessä esiintyy 
myös 119.2 §:ssä. HE:ssä (1/1998 vp s.174) sanottua lainkohtaa 
perusteltaessa julkinen valta selitetään saman merkityksiseksi kuin 
PL 2.3 §:ssä. Julkisen vallan käyttämisestä olisi siten kysymys 
esimerkiksi silloin, kun yksikkö (= muu viranomainen kuin TasPres, 
VN, Min ) voi antaa PL 80.2 §:ssä tarkoitettuja oikeussääntöjä 
(=asetusta alempitasoisia) tai tehdä päätöksiä yksilön oikeuksista, 
velvollisuuksista ja etuuksista taikka käyttää voimakeinoja tai 
puuttua muuten yksilön perusoikeuksiin. Tällaisia tehtäviä kuuluu 
esimerkiksi poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisille sekä vero- ja 
sosiaalihallinnon yksiköille.  
Julkisen vallan subjektimerkityksen perustana on valtiosääntöoi-
keudellinen virkamieshallintoperiaate. Sen sisältönä on, että julkista 
valtaa voivat käyttää vain viranomaiset ja viranomaisten nimissä 
vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet.214 Viranomaisten-
kin tehtävät perusoikeuksien toteuttajana riippuvat niiden lakiperus-
taisesta toimivallasta, joka ylipäänsä voi käsittää sekä vertikaaliset 
                                            
tysten toimittaminen ja yleisradiotehtävän hoitaminen. Ratkaisevaa on nimenomaan 
tehtävän luonne.  
212
 HE 1/1998 vp, s. 4. 
213
 Husa, Perustuslaki ja julkishallinto, s.28 esittää, että perustuslain kannalta 
katsoen julkisen vallan käsite vaihtelee perusoikeuksittain.  
214
 HE 1/1998 vp, yksityiskohtaiset perustelut 124 §:n kohdalla s.178 ja KM 
1997:13 s.315. Komitea viittaa asiassa lukuisiin perustuslakivaliokunnan kannanot-
toihin. Oikeustieteellisessä kirjallisuudessa käsitys on yleisesti hyväksytty. 
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että horisontaaliset oikeussuhteet. Esim. TSS –oikeuksien osalta on 
todettu, että kunnilla ei ole vastuuta niiden toteuttamisesta, ellei sitä 
ole lailla niille asetettu.215  PL 124 §:n mukaan ja siinä mainituin 
edellytyksin hallintotehtäviä voidaan lailla tai lain nojalla antaa 
myös muille kuin viranomaisille; merkittävää julkisen vallan käyttöä 
sisältäviä hallintotehtäviä voidaan antaa vain viranomaisille ja 
viranomaisen nimissä vain laillisesti virkoihinsa nimitetyille virka-
miehille.216 Julkisen vallan käytön sisältö HE:ssä 1/1998 s.178 ss. on 
kuvattu kääntäen: merkittävänä julkisen vallan käyttönä, jota siis ei 
voitaisi antaa muille kuin viranomaisille, olisi pidettävä esimerkiksi 
itsenäiseen harkintaan perustuvaa oikeutta käyttää voimakeinoja tai 
puuttua muuten merkittävällä tavalla yksilön perusoikeuksiin. 
Julkisen vallan käytön on PL 124 §:ssä katsottu kuuluvan osana 
julkisiin hallintotehtäviin. Kun perustuslakitasoisesti on säädetty 
käsite julkinen hallintotehtävä, sen käsitteen merkityssisältö auttaa 
myös julkisen vallan käytön sisällön määrittelyssä. HE:ssä 
”(j)ulkisella hallintotehtävällä viitataan tässä yhteydessä verraten 
laajaan hallinnollisten tehtävien kokonaisuuteen, johon kuuluu 
esimerkiksi lakien toimeenpanoon sekä yksityisten henkilöiden ja 
yhteisöjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan päätöksen-
tekoon liittyviä tehtäviä. Lainsäädäntö- tai tuomiovallan käyttöä sen 
sijaan ei voitaisi pitää säännöksessä tarkoitettuna hallintotehtävä-
nä.”217  
                     
215
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.154. 
216
 Julkisen vallan käytön merkitsevyys on otettu huomioon myös virkamiehistön 
koostumuksessa siten, että VVirkamL 7.2 § 2 kohdan mukaan virkaan, johon liittyy 
huomattavaa julkisen vallan käyttöä, taikka sellaisten asioiden käsittelyä, jotka 
koskevat suhteita toiseen valtioon tai kansainvälisiin järjestöihin, voidaan valtioneu-
voston niin päättäessä nimittää vain Suomen kansalainen. Epäilemättä julkisen 
vallan käytön merkitsevyys on ollut vaikuttamassa VVirkamL 7.1 §:ssä olevaan 
luetteloon, jossa mainitaan virat, joihin voidaan nimittää vain Suomen kansalainen. 
VVirkamL 7 § on PL 125 §:n vaatima lakitasoinen sääntely siitä, että tiettyihin 
virkoihin tai tehtäviin voidaan nimittää vain Suomen kansalainen. – Valtiosääntöoi-
keudellisen virkamieshallintoperiaatteen eräs ilmaus on sekin, että perustuslakitasoi-
sesti edelleen säädetään julkisten virkojen yleisistä nimitysperusteista (PL 125.2 §). 
Perusteet edelleenkin ovat taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto, kuten ne ovat 
olleet alun perin HM:ssa. Nyt mainitut perusteet koskevat myös kunnallisia virkoja 
(KM 1997:13 s.318), kun aiemmin HM:n vastaavan säännöksen katsottiin koskevan 
vain valtion virkoja. PL:n muutos on perusteltu toisaalta kaikkien julkisia tehtäviä 
hoitavien aseman ja toisaalta kansalaisen aseman kannalta. On ymmärrettävää, että 
kunnallissektori ei ehkä ota muutosta hyväksyvästi vastaan. – Kuvaavaa mainitun 
tiedon välittämisestä julkisuudessa on, että keväällä 2000 joka kotiin jaetussa 
Eduskunnan kanslian julkaisemassa, Unto Hämäläisen kirjoittamassa lehtisessä 
Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle nimitysperusteista todetaan: ”Valtion 
virkoihin on nimitettävä pätevyyden perusteella”, viimeistä edellinen tekstisivu. 
217
 HE 1/1998 vp s.179 ja KM 1997:13 s.316. - Huomattakoon, että hyvän 
hallinnon vaatimuksiin on katsottu tässä perustuslain kohdassa kuuluvan myös 
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Yhteenvetona edellisestä julkisen vallan subjektina määrittämi-
sestä toiminnan avulla voi todeta: Viranomaisilla on julkisia tehtä-
viä, (hallintoviranomaisilla) julkisia hallintotehtäviä ja (kaikilla 
viranomaisilla) enemmän tai vähemmän rajoitettuja julkisen vallan 
käyttötehtäviä, jos niin on säädetty.218 Laajin toiminta-ala on 
käsitteellä julkinen toiminta ja julkinen tehtävä, joita tarkoitetaan 
PL 2.3, 108.1, 109.1 ja 118,3 §:ssä. Tuota suppeampi ala on 
julkinen hallintotehtävä, jota PL 124 §:ssä tarkoitetaan ja joka voi 
sisältää ns. välillisen hallinnon. Edellä mainitut toiminnan tai 
tehtävien harjoittajat (PL 124 §:ssä tarkoitettu taho ei aina) voivat 
käyttää toiminta-alallaan suppeampaa tai laajempaa julkista valtaa. 
Millään em. ilmaisulla ei jo perustuslaillisesta tasosta johtuen voi 
olla tarkkaa ilmaisua. PL 2.3 §:ssä mainitun julkisen vallan käytön 
ja julkisen toiminnan ala lienevät paljolti samoja asioita, koska ne 
on kytketty lain noudattamisen vaatimuksella toisiinsa. 
Mainitun yhteenvedon jälkeen voidaan tarkastella, mitä lainsäätä-
jä on 22 §:n sisällöksi aineellisina toimintoina tarkoittanut. 
PL 22 § on periaatepykälä, jolla ehkä saatetaan julkinen valta 
”kasvottaa” kokonaisuudessaan vastaamaan perusoikeuksista, tosin 
epämääräisesti. Hallituksen esitys 309/1993 vp hallitusmuodon 16 a 
§:ksi, joka vastasi nykyistä PL 22 §:ää, tähdensi tuon lainkohdan 
yksityiskohtaisissa perusteluissaan lähinnä koko julkisen vallan 
(lainsäädäntö, hallinto, lainkäyttö) pyrkimystä perusoikeuksien 
aineelliseen turvaamiseen muodollisen, menettelyvaatimuksiin 
liittyvän perusoikeusturvan rinnalla. Esityksessä viitattiin myös 
Suomea velvoittaviin ihmisoikeus- ja muihin sopimuksiin ja niiden 
turvaamiseen ”lainsäädäntötoimin tai muulla tavalla”. Lopuksi 
todettiin, että säännöksessä ei ole määritelty niitä keinoja, jolla 
julkisen vallan tulee turvaamisvelvollisuutensa toteuttaa. Keinova-
linta jää kussakin tapauksessa erikseen harkittavaksi. Valittavat 
keinot saattavat myös vaihdella huomattavasti. Keskeisiin keinoihin 
kuuluvat perusoikeuden käyttöä turvaavan ja täsmentävän lainsää-
dännön säätäminen sekä taloudellisten voimavarojen kohdentami-
nen. Lisäksi viitattiin moneen säädettävän perustuslain kohtaan, 
joiden osalta todettiin, että asiasta säädetään lailla tarkemmin. 219 – 
                                            
perusoikeuksien ja oikeusturvan huomioon ottaminen. KM 1997:13 s.317.Hyvän 
hallinnon käsite on siis erittäin laaja. 
218
 Julkisen vallan, julkisen tehtävän ja julkisen hallintotehtävän tarkempi sisällölli-
nen määrittely on vaikea. Nämä sanaparit lopulta jäävätkin tarkasti määrittelemättä, 
mutta niillä operointi kuitenkin onnistuu, kuten useiden muidenkin määritelmien. 
Husa, Perustuslaki ja julkishallinto, on s.26 ss. määritellyt mainittuja käsitteitä 
yleisesti. 
219
 HE 309/1993 vp 75, LAVO 6/1995, s. 75. - HE 1/1998 vp s.80 viittasi vain em. 
HE:een, koska perustuslakia ei esitetty mitenkään muutettavaksi HM 16a.1 §:stä. 
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HE siis piti julkisen vallan turvaamistehtävää ensisijassa vallankäy-
tön ylätason kysymyksenä, jolloin luotaisiin lainsäädännölliset ja 
taloudelliset edellytykset perusoikeuksien toteuttamiselle. Tosiasial-
lisen turvaamisen keinot olivat muutoin toiset. 220 - Perustuslakiva-
liokunta mietinnössään yhtyi hallituksen esitykseen perustuslain 
sisällöksi sitä enempää kommentoimatta.221 – Lakivaliokunta, 
valtiovarainvaliokunta, sivistysvaliokunta, sosiaali- ja terveysvalio-
kunta, työasiainvaliokunta ja ympäristövaliokunta eivät puuttuneet 
lainkaan sanottuun perustuslain kohtaan. 
2.4.3 TURVAAMISEN TOIMINTAYMPÄRISTÖSTÄ YLEISTÄ 
Julkista valtaa subjektina on oikeustieteessä ja lainvalmistelussa 
selitetty edellä kerrotuin tavoin toiminnan kautta.222 PL 22 §:ssä 
yhdistyvät julkisen vallan subjektius ja välillisesti toiminnallinen 
sisältö. Varsinkin silloin kun julkista valtaa on annettu muulle kuin 
viranomaiselle PL 124 ja 80 §:n perusteella – näin on annettu jopa 
täytäntöönpanotoimia - on tuon muun kuin viranomaistahon subjek-
tius määriteltävissä juuri toimivallan ja toimintojen pohjalta. 
Toisaalta julkisoikeudellisten toimijoiden - edes viranomaisten - 
kaikki toiminta ei ole julkisen vallan (suppea merkitys) käyttöä.223 
                     
220
 Saraviita, Suomen valtiosäännön perusasiat ja –käsitteet, teoksessa Perustuslaki 
2000, s. 178 ss. esittää, että julkisen vallan turvaamisvelvoitetta voidaan pitää 
rinnasteisena ns. perus- ja ihmisoikeusmyönteisen tulkinnan periaatteelle. Toisen 
turvaamissisällön hän esittää s.179: Uusi etusijaperiaate ( = PL 106) voi myös 
jossain määrin toteuttaa perusoikeuksien turvaamisvelvoitetta oikeuslaitoksen 
piirissä. Kolmannen sisällön hän löytää PL 22 §:lle sen vaikutuksena perustuslakiva-
liokunnan lausuntokäytäntöön, s. 180. Saraviita toteaa, että turvaamisvelvollisuuden 
tehokkuusongelmana on velvoitteen sanktiottomuus. - Saraviidan esittämät 
turvaamisaiheet ovat todella ylätasoiset ja teoreettiset mutta sinänsä hyvin realistiset; 
voimattomuus julkisen vallan eturintamatasolla on sanottu rehellisesti. - Perustusla-
kien hyvin välillisestä vaikutuksesta käytäntöön voidaan mainita vielä se Viljasen 
havainto, että perusoikeustutkimus ”ei enää ole valtiosääntöoikeuden yksityisaluetta, 
vaan perusoikeudet tulevat keskeisesti osaksi eri oikeudenalojen omia tutkimuskoh-
teita ja tutkimuksellista näkökulmaa”, Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, 
teoksessa Hallberg ym., s.20. – Husa kirjoituksessa Perusoikeudet valtiosääntöoi-
keudessa ja valtiosääntöoikeustieteessä, käsitellessään perusoikeuksien kohdenta-
miskysymystä mainitsee tuomioistuimet ja lainsäätäjän riippuen siitä, mitä perusoi-
keussuhtautumistapaa painotetaan. Kirjoitus teoksessa Nieminen, (toim.), Perusoi-
keudet Suomessa , s.296 ss.  
221
 PeVM 25/1994 vp, LAVO 6/1995 s.13.  
222
 Esim. Mäenpää teoksessaan Hallinto-oikeus julkista valtaa hallinto-
oikeudellisesti selittäessään pitäytyy paljon tehtäviin, s. 36 ss,s.142 ss. ja s. 223. 
223
 Tästä esimerkkinä ja suurena ryhmänä ovat kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat 
asiat aineellisen sisältönsä puolesta. Muita esimerkkejä ovat tosiasialliset toimet ja 
yksityisoikeudelliset sopimukset. Tyypillisinä oikeustapauksina edellä mainituista 
esitetään seuraavat: Julkista vallan käyttöä ei liittynyt valtion tielaitoksen faktiseen 
tien kunnossapitotoimintaan, KHO 1992:41 ja 95. Kaupungin omistaman koulun 
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Huomattava on sekin, että samassa viranomaisessa samaa julkista 
valtaa voivat käyttää sekä virka- että työsuhteiset. Virkasuhteisuus 
on etusijalla tehtävissä, joissa käytetään julkista valtaa (suppea 
merkitys), mutta sekään ei ole välttämätöntä kuin tapauksissa, joissa 
kyseessä on merkittävä julkisen vallan käyttö.224  
Turvaamistoiminnassa on otettava huomioon toteuttajatahon, siis 
julkisen vallan subjektina, heterogeenisyys ja reaalisten toteuttamis-
tilanteiden erilaisuus. Julkisen vallan käytön sisältö on eri toimijoil-
la erilainen.225 Voi olettaa, että turvaamistoimenpiteiden vaikutukset 
suuntautuvat pikemmin etäälle ja pitkälle ajalle 226, mutta eräiden 
oikeuksien osalta turvaaminen voi olla välittömämpi. Perusoikeuksil-
la on positiivinen tarkoitus, mutta eräät perusoikeudet ovat sillä 
tavoin ”uinuvia”, että niiden merkitys aktualisoituu vasta oikeuden 
loukkaus- tai loukkauksen uhkatilanteessa. Eräiden oikeuksien 
sisältö on jätetty paljolti lakitasoisen sääntelyn varaan. Päätösten 
perusteleminen on eräs tällainen oikeus.  
   Perusoikeuksien turvaaminen voi ainakin tavoitteellisesti tapah-
tua julkisen tehtävän hoitajan kaikessa toiminnassa, niin lainsää-
dännössä, hallinnossa kuin lainkäytössä, jolloin toiminta voisi olla 
julkisen tehtävän hoitajan pidättäytymistä itse puuttumasta perusoi-
keuksiin, mutta myös sen aktiivista toimintaa.227 Turvaamisaspekti 
                                            
rehtorin työsopimussuhteessa kaupunkiin olevalle lehtorille antamaa työtuntijako-
ratkaisua ei ollut vahingonkorvausasiaa arvosteltaessa nojauduttava julkisen vallan 
käyttöön vaan työsopimuslain sopimussäännöksiin, KHO 1998:146. Samoin KHO 
2003:17: Hallintolainkäytön järjestyksessä ei tullut tutkia, oliko kunnan työsuhteisen 
toimen täyttämisessä syyllistytty ikäsyrjintään ja sukupuolen perusteella tapahtunee-
seen syrjintään, koska kysymyksessä ei ollut julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen 
liittyvä asia. Samoin KHO 1996 A 8; toisin KHO 1992 A 65 (äänestys). - KKO:n 
ratkaisuja hakusanalla julkinen valta tai se johdannaiset on mm. Finlexissä runsaasti.  
224
 On oletettava, että merkittävää julkista valtaa edellyttävän tehtävän viranomai-
sessa hoitaa virkamies ja viranhaltija esittelystä lähtien eikä työsuhteinen henkilö. - 
Esimerkkinä siitä, että valtionhallinnossa viranomaistehtäviä, jotka tarkoittavat 
yksityisen oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen puuttumista ankarastikin mm. 
pakkokeinoin, voivat virkavastuulla hoitaa henkilöt, jotka ovat kuitenkin työsuhtei-
sia, tässä mainitaan metsäkeskukset. Niiden koko henkilöstö on työsuhteista. Ks. L 
metsäkeskuksista ja metsätalouden kehittämiskeskuksesta 2, 5 ja 8 § ja vast. A 10 ja 
12 §. Viranomaistehtävät on kuitenkin eriytetty muista metsäkeskuksen tehtävistä 
siten, että edes esittelyssä ei saa käyttää kuin viranomaistehtävien hoitosektorilla 
työskenteleviä, A 12a §. - Ks. KuntaL 44 §: julkista valtaa käyttävä on virkasuhtees-
sa. - Sekä kunnallis- että valtionhallinnon alalla on pyritty viime vuosina vain yhteen 
palvelussuhteeseen. Ks. Kunnalliskomitean mietintö 1993:33 s.24, 392 ja Henkilös-
tökomitean mietintö KM 1990:34, s. 1-4. Vaikka palvelussuhdelajit ovat vähen-
tyneetkin, yhteen lajiin ei vielä julkisella sektorilla ole päästy. 
225
 Mäenpää, Encyclopedia Iuridica Fennica, palsta 277 ja seur. 
226
 Ervasti – Tala, Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi, s. 12 ja 15. 
227
 HE 309/1993 s.75. 
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tulisi ottaa huomioon paitsi ratkaisutilanteissa myös ratkaisuja 
valmisteltaessa.228 Perusoikeuksien turvaaminen saattaisi tapahtua 
myös tosiasiallisessa hallintotoiminnassa ja julkisen tehtävän 
hoitajan toimiessa yksityisoikeudellisissa oikeussuhteissa.229 
Perusoikeuksien vaikutuksen voi edellyttää ajan kuluessa laajentu-
van horisontaalisuuntaankin. Milloin julkisen tehtävän hoito on 
annettu muulle kuin viranomaiselle, tuon muun tahon toiminnasta 
vain vähäinen osa saattaa olla julkisen tehtävän hoitoa. 
Kun julkinen valta toimivina oikeussubjekteina on laaja ja oike-
ussubjektien toimivallat ovat laajat, ts. perusoikeuksien turvaamis-
vastuun ulkopuolelle ei em. tavoin ajatellen jäisi mitään, jota PL 22 
§ ei koskisi, saattaisi johtua käsitykseen, että kuka tai mikä, missä ja 
milloin tahansa suorittaa julkista toimintaa tai tehtävää jossain 
muodossa, turvaa tuossa asemassaan ja tehtävässään perusoikeuk-
sienkin toteutumista. Julkisen vallankäytön sisältö olisi automaatio-
na tällainenkin.  Tulisiko julkisen vallankäyttäjän siis olla aina 
valpas tutkimaan sen käsiteltävänä oleva asia myös perusoikeuksien 
toteutumisen turvaamistarkoituksessa lievimmänkin RL 40:10:ssä 
säädetyn rikosvastuun, VVirkamiesL:ssa ja KuntaL:ssa säädetyn 
virkavastuun ja VahL:ssa säädetyn korvausvastuun uhalla ?230 
Vastauksen pitäisi periaatteessa olla myönteinen. Julkinen valta, 
joka pitäisi olla myös personifioitavissa, olisi näin itsensä kontrolloi-
ja. Paremminkin vastuu tapahtuu oikeus- ja hallintovalvontakeinoja 
nimenomaisesti käyttäen. Myös valvontaviranomaisella voi olla 
valitusoikeus kansalaisen eduksikin HLL 6.2 §:n nojalla – tosin 
                     
228
 Tuori, Perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus (PL 22 §). 
Kirjoitus teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.667-673; viittaus s.672. 
229
 Jyränki, Uusi perustuslakimme, s.275. Jyränki tosin puhuu tässä yhteydessä vain 
valtiosta julkisena valtana, mutta estettä ei liene laajentaa tällä periaatteellisella 
tasolla keskusteltaessa turvaamistoimintaa myös yleisemmin julkiseen valtaan. – 
Tuori on em. kirjoituksessaan katsonut PL 22 §:n tarkoittavan mm. sitä, että se 
velvoittaa julkisen vallan aktiiviseen toimintaan perusoikeuksien järjestämisessä, 
suhteellistaa erilaisten perusoikeuksien välisiä eroja, tietyn sisältöisesti velvoittaa 
turvaamaan aineellisesti perusoikeuksien toteutumisedellytyksiä, toimii perusoike-
usvalvonnassa poikkeuslakien välttämiseksi, täsmentää perusoikeusmyönteistä 
laintulkintaa ja turvaa perusoikeuksien toteutumista yksityistenkin välisissä 
oikeussuhteissa. Käsityksensä Tuori nojaa kiinteästi ao. HE:iin ja perustuslakivalio-
kunnan mietintöihin ja lausuntoon. - Pragmaattisessa katsannossa ei voi välttyä 
ajatukselta, että em. elementit ovat turvaamisen tarkoituksessa enemmänkin 
(oikeus)politiikkaa kuin oikeudellisen sitovuuden hakemista.  
230
 Lehtimaja kirjoituksessa Lainkäytön lopputulos on lain kirjainta tärkeämpi, on 
esittänyt, että PL 22 § on kaikkia julkisen vallan käyttäjiä koskeva yleinen valppaus-
pykälä, joka velvoittaa aktiivisuuteen perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiseksi. 
Kirjoitus on teoksessa Thure (toim.), Oikeus ja oikeudenmukaisuus, s.374. 
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rajoitetusti - 231 tai uhkasakon asettamismahdollisuus erityislainsää-
dännön nojalla. Uhkasakon asettaminen on käytännössä erittäin 
harvinaista, mikä saattaa johtua hallintokulttuurin muuttumisesta 
määräämisestä neuvontaan. Varsinkaan viranomaiseen ei uhkasak-
koa hevin kohdisteta.232 
2.4.4 EUROOPPAOIKEUDELLISIA NÄKÖKOHTIA JULKISESTA VALLASTA  
Koska eurooppaoikeus velvoittaa (tai sitoo) perimmältään jäsenvaltiota 
eli suurinta kansallisen julkisen vallan käyttäjää, on tuo julkisen vallan 
laajuus jotenkin vertaillen selvitettävä. Tuo tarkoittaa, että se viran-
omais- tai muu taho, joka on yhteisöoikeudellisen vastuun kohteena ja 
jonka tehtävänä on toteuttaa eurooppaoikeus käytännössä,233 olisi selvi-
tettävä yksilöidysti. On kuitenkin huomattava, että yhteisöoikeuden 
yleispiirteisyys ja tavoitteellisuus, normitustapa ja tekniikka ja oikeus-
käytännön keskeinen merkitys oikeutta luovana poikkeavat Suomen 
yksityiskohtaiseen säädännäiseen oikeuteen ankkuroituvasta oikeusjär-
jestelmästä. Suomessa yhä tehtävä ero yksityisoikeuden ja julkisoikeu-
den välillä ei ole eurooppaoikeuden eikä yhteisön kaikkien jäsenvaltioi-
den perusrakenne.  
                     
231
 Viranomaisen valitusoikeuden käyttämisen ehdoista ks. Hallberg – Ignatius – 
Kanninen, Hallintolainkäyttö, s.109 ss. ja Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti 
hallintotuomioistuimessa, s.166 ss. 
232
 Kunnan ja valtion välisissä suhteissa valtio ei ole rohjennut käyttää sakon uhkaa 
ohjauskeinonaan, vaikka esim. LHL 8 §:n mukaan lääninhallituksella yleisenä 
alueellisena hallintoviranomaisena on tuo mahdollisuus. Kuvaava tästä hallinnon 
valvontakeinon käytöstä on etelä-suomalaisessa kaupungissa (Vantaa) sattunut 
kunnan selvä laiminlyöntitapaus. Kunta ei kyennyt järjestämään perheen alle 
kolmevuotiaille lapsille kotihoidon tukea, jota sen olisi tullut lasten kotihoidon ja 
yksityisen hoidon tuesta annetun lain mukaan järjestää ns. subjektiivisena oikeutena. 
Lääninhallituksen puututtua asiaan ja mainitessa sakon uhan asettamisesta Suomen 
Kuntaliitto kunnallissektorin edustajana julkisuudessakin vastusti voimakkaasti 
sakon uhan asettamista. Lääninhallitus vetäytyi. Hallinnollisten keinojen käytännös-
sä tullessa voimattomiksi perhe nosti käräjäoikeudessa vahingonkorvauskanteen 
kuntaa vastaan ja saikin pienen korvauksen. Asia eteni HO:een ja KKO:een, joka 
pysytti aiemmat ratkaisut; KKO 2001:93. Asiaa on selostanut Suvianna Hakalehto–
Wainio LM 4/2002, s.634-646. Selostuksessa on puututtu mm. resurssien merkityk-
seen ns. subjektiivisen oikeuden toteuttamisessa. - Mainittu tapaus kuvaa toisaalta 
hallinnon, tässä tapauksessa lääninhallituksen tosiasiallista voimattomuutta hoitaa 
sille kuuluvaa laillista valvontavelvollisuuttaan sosiaaliasioissakin, ja toisaalta 
kansalaisen hallinnossa käytettävien tehoisien oikeuskeinojen heikkoutta. Lainsäätä-
jän selvä tahto kunnan hallinnon ehdottomasta vastuuttamisesta ei toteutunut 
hallinnon keinoin. Sosiaali- ja terveyssektorilla vastaavaa tapahtuu eniten. – Tässä 
huomautetaan siitä, että KuntaL 8.2 §:n mukaan lääninhallituksella on valvonta-
mahdollisuus ja –velvollisuus vain kantelun perusteella. Erityislainsäädännön 
perusteella sillä on oma-aloitteinenkin valvontavelvollisuus esim. sosiaali- ja 
terveydenhuollossa, poliisiasioissa ja kuluttajansuoja-asioissa kansalaisen eduksi.  
233
 Mäenpää, Eurooppalainen hallinto-oikeus, passim. ja erit. s 96 ss. 
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Vaikka valtio on keskeisin yhteisöoikeudellisten velvoitteiden kohde 
ja toteuttaja, on valtion käsite toiminnallisin ja tavoitteellisin perustein 
laajennettu siten, että se kattaa yleisesti ottaen kaikki julkisen organisaa-
tion osat ja myös välillisen julkishallinnon toimivine henkilöineen sekä 
yksityisen sektorin orgaanit henkilöineen riippumatta sen oikeudellisesta 
muodosta, jos elimelle on annettu julkisen vallan käyttöä ja tällainen 
toimivalta nojautuu erityiseen oikeusperusteeseen.234 Tämän perusteella 
on katsottu, että mm. seuraavat itsenäiset laitokset, julkisoikeudelliset 
yhdistykset, osakeyhtiöt, säätiöt ja yksityiset yhtiöt voivat tulla velvoite-
tuksi: KELA, Suomen Pankki, Kunnallinen työmarkkinalaitos, Kuntien 
takauskeskus, Yleisradio Oy, Kera Oy, kunnalliset yhtiöt, Suomen elo-
kuvasäätiö, SITRA, autokatsastusyhtiöt, tyyppihyväksyntäyhtiöt ja viih-
delaitteiden tarkastusyhtiö, Suomen Asianajajaliitto, ylioppilaskunnat, 
kauppakamarit, paliskunnat, riista- ja metsänhoitoyhdistykset, yksityiset 
kaupanvahvistajat, uskotut miehet kiinteistötoimituksissa.235 
Julkisen vallan sisältöä eurooppaoikeudesta haettaessa tulee huoma-
ta, että edellä esitetty julkisen vallan vastuutaho on haettu eurooppaoike-
utta yleisesti toteutettaessa, mikä merkitsee haetun oikeuden sisällön 
erityisen suurta epämääräisyyttä. Hakumenetelmän perusteetkin ovat 
epämääräiset, koska puhutaan vain funktionaalisesta yhteisöoikeuden 
toteutumisesta yleensä. Kun haetaan sitä julkista valtaa, jonka tulee 
turvata PL 22 §:n nojalla perusoikeuksien toteutuminen, tiedetään sää-
dännäisten oikeuksien joukko, mutta ei ehkä tarkasti tiedetä, mikä on 
julkinen valta subjektina. Eurooppaoikeuden mielessä julkinen valta 
saattaa näin ollen olla eri kuin PL 22 §:ssä tarkoitettu julkinen valta. 
Yksityistäminen (käytetään myös nimeä ulkoistaminen) lisää eurooppa-
oikeuden ja kansallisen oikeuden välisen rajanvedon vaikeutta. 
 Erityisesti infrastruktuuritehtävät voivat kansallisen oikeutemme 
mukaan olla yksityisoikeuden piiriin luettavia, mutta eurooppaoikeudes-
sa ne ovat julkisia tehtäviä. On siten mahdollista, että eurooppaoikeudel-
la – ja tarkemmin ilmaistuna eurooppalaisella hallinto-oikeudella - on 
heijastusvaikutuksensa siihen, että julkinen valta käsitetään PL 22 
§:ssäkin laajasti.236 Siihen vaatimuksia esittää – yksittäinen lainsäädäntö 
tässä esimerkkinä - JulkHankL 2 § ja siihen liittyvät direktiivit. Kun 
Suomen oikeudessa julkisen vallan käyttäjä on perinteisesti luonnehdittu 
organisatoriselta pohjalta, hankintadirektiivit ja JulkHankL painottavat 
organisaation lisäksi oikeushenkilön funktiota. Julkisen vallan (subjekti-
na) laajaa käsitettä puoltaisi sekin perustuslaissa omaksuttu uusi asetel-
ma, että julkinen valta on kansalaisen tukena eikä - kuten aiemmin käsi-
tettiin - että kansalainen on hallintoalamainen. Julkinen valta on tietenkin 
ollut faktisesti aiemminkin, mutta tullut vasta viime aikoina positiivisoi-
keudelliseksi ilmaisuksi ja vaatii merkityssisältöä. 
                     
234
 Yhteenveto on suoritettu Mäenpään teoksesta Eurooppalainen hallinto-oikeus 
erityisesti s.101 perusteella. 
235
 Mäenpää, Eurooppalainen hallinto-oikeus, s.109. 
236
 Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.90 esittää, että julkinen valta olisi arvioitava 
nykyisin uudesta lähtökohdasta. 
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Eurooppaoikeus on siten aiheuttanut julkisen vallan (subjektina) si-
sällön uudelleen arvioinnin. Julkisen vallan sisältöä leimaakin enenevä 
epämääräisyys. Julkisen vallan (subjektina) määräytymisen perusteeksi 
eurooppaoikeudesta noussut funktionaalisuus ja Suomessa käynnissä 
oleva yksityistäminen aiheuttavat paitsi virkarikosoikeudellisen harmaan 
vyöhykkeen myös hallinto-organisaatio-opillisen harmaan vyöhykkeen. 
Julkinen valta subjektina ja sisällöllisesti todellakin tarvitsisi Mäenpään 
esittämin perustein uudelleen arviointia. Yhteiskunnalliset infrastruktuu-
riasiat – mitä ne kulloinkin lainsäädännön mukaan saattavat olla – tulisi 
eurooppaoikeuden tapaan hyvinvointiyhteiskuntana itseään pitävässä 
valtiossa tulkita julkisen tehtävän alaan kuuluviksi. Silloin myös rikosoi-
keudellinen vastuun järjestely ja hallinnollinen ja muu oikeusvalvonta 
olisi lähempänä PL:n edellyttämää tavoitetasoa.237 
                     
237
 EOA on muutamissa ratkaisuissaan ottanut toimialaansa määritellessään kantaa, 
minkä laatuinen toiminta on tai ei ole PL 109 §:ssä tarkoitettua julkista tehtävää, 
johon oikeusvalvonta voi kohdistua. EOA 22.6.1998 D:446/4/96 : Suomen Posti Oy 
oli lakkauttanut tietyn postikonttorin, jonka johdosta asukkaat kantelivat EOA:lle. 
Toimivaltansa osalta EOA totesi, että hänellä ei ole toimivaltaa siltä osin kuin 
kysymys on postitoimilain soveltamisalan ulkopuolelle jäävistä lähetyksistä. Niiden 
välittämistä ei pidetä lain tarkoittamana postitoiminnan harjoittamisena eikä 
muullakaan perusteella julkisena tehtävänä. Tällaisia lähetyksiä ovat peruspalveluun 
kuulumattomat, ns. raskaammat postilähetykset. - Kansalaisen palvelun kannalta 
postilähetysten keveys tai raskaus rajanvetäjänä on ainakin liian hienojakoista ellei 
peräti epäadekvaattia. 
EOA 2.9.1999 D:1496/4/99: Kantelija arvosteli Yleisradio OY:n esittämää televisio-
ohjelmaa, jossa oli käsitelty ns. hometalo-ongelmaa ja sitä koskevia oikeudenkäynte-
jä käyttäen esimerkkeinä rakennusta, jossa kantelijayritys oli tehnyt homekartoituk-
sen. Kantelija katsoi, ettei Yleisradiolla ollut oikeutta ottaa kantaa asiaan, joka oli 
samaan aikaan käräjäoikeudessa vireillä . – EOA totesi, että yleisradio-ohjelmiston 
tuottamista voidaan pitää oikeusasiamiehen toimivaltaan kuuluvana julkisen 
tehtävänä siltä osin kuin on kysymys yleisradiolaissa ohjelmiston sisällölle ja 
lähettämiselle asetettujen, julkisen palvelun erityisvaatimusten täyttämisestä. Hyvän 
journalistisen tavan noudattamisen valvominen ei sen sijaan sellaisenaan kuulu 
EOA:n toimivaltaan edes yleisradiotoiminnan osalta. 
AOA 9.2.1999 D:1450/4/97 : AOA totesi ratkaisussaan, että yksityisen eläkesäätiön 
toimien valvominen ei kuulu HM 49 §:n, nyttemmin PL 109 §:n nojalla EOA:n 
toimivaltaan, koska kyse ei ole lakisääteisestä eläkkeestä vaan vapaaehtoisesta ns. 
rekisteröimättömästä lisäeläkkeestä. Hän otti kuitenkin kantelun tutkittavaksi siltä 
osin kuin kyse oli eläkesäätiön toiminnan laillisuutta valvovan sosiaali- ja terveys-
ministeriön toimista. 
EOA 19.11.1998 D:1599/4/96: Erään kaupungin omistama vuokrataloyhtiö oli 
palkannut yhtiön toimitusjohtajan tehtävästä luottamuspulan takia erotetun henkilön 
määräajaksi projektitehtäviin. Kantelija epäili tarkoituksena olleen, että entinen 
toimitusjohtaja saisi määräaikaisen työsuhteen jälkeen ansiosidonnaista työttömyys-
korvausta. Kantelussa pyydettiin tutkimaan menettelyn laillisuus ja moraalinen 
oikeutus. EOA totesi, että HM 49.2 §:n, nyttemmin PL 109 §:n mukaan EOA on 
toimivaltainen tutkimaan ainoastaan oikeudellisia, ei sitä vastoin moraalisia 
kysymyksiä. Näin siitä huolimatta, että myös moraaliset näkökohdat voivat osaltaan 
vaikuttaa lakien tulkintaan. Kunnallisen vuokrataloyhtiön henkilöstöhallinnon 
järjestäminen oli ensisijaisesti yhtiön sisäinen asia, joka ei liittynyt julkisen tehtävän 
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2.5 YHTEENVETO JULKISESTA VALLASTA PERUSOI-
KEUKSIEN TURVAAJANA
 
Julkisen vallan toimintasisällöksi on yleisesti kuvattu viranomaisen 
tai laillisesti tuollaiseen asemaan asetetun muun tahon puuttuminen 
lailla tai lain nojalla 238 annetun julkisoikeudellisen vallan perusteel-
la jonkun yksilön etuun, oikeuteen tai velvollisuuteen tarvittaessa 
yksipuolisesti joko yksittäistapauksessa tai yleisemmin norminan-
noin. Tämä on julkisen vallan käytön suppea (aineellinen) sisältö. 
                                            
hoitamiseen. Samoin yhtiön entisen toimitusjohtajan uudelleen palkkaaminen ja 
hänen palkastaan sopiminen olivat kuuluneet osakeyhtiön hallituksen toimivaltaan. 
Hallitus vastasi näistä toimenpiteistään osakeyhtiön omistajille yhtiöoikeudellisin 
perustein. EOA:n toimivalta ei siten ulottunut asian tähän puoleen. EOA:lle ei 
myöskään kuulunut sen tutkiminen, oliko entinen toimitusjohtaja kantelussa 
vihjatuin tavoin pyrkinyt hankkimaan työttömyyskorvausta epäasiallisin perustein. 
Kysymys ei tältä osin ollut virkatoimesta eikä julkisen tehtävän hoitamisesta. 
Kaupunki käytti omistajavaltaa omistamassaan osakeyhtiössä. Tällainen vallankäyttö 
kuului viime kädessä HM 51 §:ssä, nyttemmin PL 121 §:ssä säännellyn kunnallisen 
itsehallinnon piiriin. EOA ei voinut siihen puuttua, ellei samalla ollut kysymys 
julkisen vallan väärinkäytöstä. Kaupungin päättäjien taholta ei ollut näytetty annetun 
yhtiön johdolle yhtiöoikeudellisesti sitovia ohjeita entisen toimitusjohtajan 
uudelleen palkkaamiseksi. Asiassa ei ollut ilmennyt perusteita epäillä sellaista 
julkisen vallan väärinkäyttöä, johon EOA:lla olisi mahdollisuutta puuttua. 
OKa:n kannanotosta toimivaltansa laajuudesta esitetään ratkaisu 1234/1/99: 
Kantelussa oli väitetty, että poliittisissa eduskuntaryhmissä käytössä oleva puolueku-
ri ja sen noudattamatta jättämisestä koituvat seuraukset olivat valtiosäännön 
vastaista toimintaa. OKa katsoi, että eduskuntaryhmät olivat oikeudelliselta kannalta 
tarkasteltuna lähinnä puolueiden piirissä toimivia epävirallisia yhteisöjä. Ne ovat 
hyväksyneet sääntöjä jäseniään varten. PL 29 §:n säännös estää luomasta edustajaan 
kohdistuvalle puoluekurille oikeudellisia pakotteita. Jos eduskuntaryhmä soveltaa 
jäseneensä puolue- tai ryhmäkuria, kysymys ei ole sellaisesta viranomais- tai muusta 
menettelystä, jonka valvonta kuuluisi oikeuskanslerin toimintaan. 
EOA samoin kuin OKa pitävät hyvin tarkan rajan toimivaltansa osalta, mikä on 
luonnollista ylimmän lainvalvojan kysymyksessä ollen. Tarkka toimivallan rajanveto 
välillisesti em. tapauksissa ilmaisee julkisen tehtävän rajan yksityisoikeuteen 
nähden. Yksityistetty valtion tai kunnan tehtävä voi kuulua julkisen tehtävän piiriin 
PL 109 §:n mielessä julkisoikeudelliselta osaltaan. Julkisen tehtävän rajanveto 
näyttää tapahtuvan enemmänkin muodollisorganisatorisin kuin funktionaalisin 
perustein. – Välillisen julkisen hallinnon perustuslainmukaisuuden valvontaongel-
maan on kiinnittänyt huomiota mm. Kuusikko, Neuvonta hallinnossa s.213, alav.17 
ja Husa, Perustuslaki ja julkishallinto s.58. Husa on suositellut perusoikeuksien 
oikeusvalvonnan tutkimisvallan laajentamista perustuslailla tavoiteltujen asiantilojen 
edistämiseksi.  
238
 Asetuksen antamisen valtuutuksen tulee olla laintasoista silloin, kun asetuksella 
säädetään yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, PL 80 §. 
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Vastuu virkatoimista kohdistuu julkisiin tehtäviinkin, joka käsitteenä 
on laajempi kuin julkisen vallan käyttö suppeassa merkityksessä.239  
Tämän perusteella voi tulla siihen johtopäätökseen, että PL 22 
§:n julkinen valta sanaparille on annettava sellainen subjektisisältö, 
että se tarkoittaa sekä niitä tahoja, jotka käyttävät julkista valtaa 
(suppea merkitys) että niitä, jotka suorittavat julkista tehtävää tai 
toimintaa. Tähän joukkoon kuuluu myös ns. välillinen julkishallinto. 
PL 22 §:n sateenvarjomaisuuskin puoltaa mainittua laveaa tulkintaa, 
ja perustuslain 2.3 §:n lainalaisuusvaatimus kansalaisen aseman 
turvaajana tulee näin esille. Uudistunut julkisuuslainsäädäntö ja 
rikosoikeudellisen vastuun ulottuvuus (RL 40 L) puoltavat nekin 
                     
239
 Husa, Perustuslaki ja julkishallinto, s.26 ss. katsoo julkisen vallan käytön 
sisältävän sekä julkista valtaa suppeassa merkityksessä että julkista tehtävää. 
Julkinen tehtävä on julkisen hallintotehtävän ja palvelutehtävän yläkäsite, joka 
kattaa ne molemmat. Mäenpää. Hallinto-oikeus, mm. s. 37 ja 154 toteaa julkisen 
vallan sisällön määrittämisen olevan vaikeaa, sen käyttämisessä on aste-eroja. Sen 
sisällön määrittäminen ex ante ei ole täsmällisesti mahdollista, Mäenpää Encyklope-
dia Iuridica Fennica 1997 palsta 277. - Mäenpää, Julkisuusperiaate, s.51 luonnehtii 
julkisen vallan käyttämiseksi lakia soveltaen tapahtuvan yksittäistä henkilöä (tai 
muuta oikeussubjektia, kuten yritystä) koskevien ratkaisujen tekemisen. Julkista 
tehtävää hän luonnehtii toiminnaksi, johon liittyy tai sisältyy yleisen edun toteutta-
mista tai julkiselle palvelulle luonteenomaisia piirteitä, em teos , s.51. - Wallin – 
Konstari, Julkisuus- ja salassapitolainsäädäntö, s.60, pitävät julkista tehtävää 
yläkäsitteenä, joka merkitsee lainsäädäntöön perustuvaa tehtävää, jossa ei välttämät-
tä käytetä julkista valtaa. Heuru, Kunnan päätösvallan siirtyminen, s.365, käsitelles-
sään kunnan asukkaiden itsehallintoa PL:n mukaan, katsoo, että velvoittava julkinen 
valta voidaan aina palauttaa valtioon ja se voidaan määritellä. Toisaalta Heuru 
kunnallishallinnon kannalta asiaa käsitellessään Kuntalaki käytännössä, s.68 toteaa, 
että julkisen vallan käsitettä ei ole määriteltävissä, sen ilmentymissä voidaan erottaa 
eräitä jokseenkin selväpiirteisiä lohkoja, joiden osalta määrittely käy mahdolliseksi. 
Näitä lohkoja hän mainitsee 1) velvoittava julkinen valta, 2) etua ja oikeutta suova 
valta ja 3) palveleva julkinen valta. Viimeksi mainittuun toimintaan Heuru 
sisällyttää kunnan erityiseen toimivaltaan kuuluvat toiminnat ja osittain myös 
yleiseen toimivaltaan kuuluvat toiminnat. 
 Julkisen vallan luonnehdinta ei todellakaan ole verbaalisesti selitettävissä ja sen 
sisältö oikeusaloittain vaihtelee. Tähän on tyytyminen. Kaikkia hallinto-
oikeudellisia käsitteitä ei voida määritellä tarkasti, mutta siitä huolimatta niillä 
operointi on aivan hyvin mahdollista . – Joskus julkinen valta oikeussubjektina voi 
olla tarkasti määritelty. Esim. MRL 96 §:ssä julkinen valta subjektina on kunta, 
kuntayhtymä ja valtio (=lunastusoikeuden käyttäjä), samoin 144 §:ssä (= vakuuden 
asettamisvelvollisuudesta vapautetut), 101 ja 102 §:ssä kunta ja valtio. MRL:ssa on 
omaksuttu myös julkisyhteisö-sana (mm. 43, 83 ja 96 §), jota ei ole laissa määritelty 
tarkemmin. Se tarkoittane MRL:n tarkoitusperät huomioon ottaen valtiota ja kuntia 
sekä toimialaltaan sellaista kuntayhtymää, joka tarvitsee toimintaansa fyysistä 
aluetta. – Julkisyhteisö -sana esiintyy lainsäädännössä myös muuallakin , esim. 
naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta annetun lain 3 §:ssä mainitaan valtio, kunta 
tai muu julkisyhteisö (viranomainen). Po. lain ilmaisutavalla, lisäämällä suluissa 
viranomainen valtio, kunnan tai muun julkisyhteisön tunnusmerkiksi julkisyhteisö -
sana saa jonkinlaista tarkempaa sisältöä. Vm:ssa laissa julkisyhteisöllä on laajempi 
merkityssisältö kuin MRL:ssa.  
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laajaa tulkintaa.240 Esivalta ei turhaan miekkaa kanna -sanonta saa 
tässä myös yksilöä suojaavan merkityksen kun miekkaa kannetaan 
oikein. 
Kun PL 22 §:n julkinen valta (subjektina) käsitetään laajasti tar-
koittamaan kaikkia niitä tahoja, joilla on laillisesti asetettuja julkisia 
tehtäviä, siitä seuraa väistämättä epätarkkuus ja kehämääritelmän 
omainen asetelma. Kansalaisen kannalta asiaa voi hämmentää vielä 
julkista valtaa (subjektina ) käyttävien toimivaltaristiriidat.  
PL 22 §:n tarkoittama ensisijainen velvoitettu subjekti päätösten 
perustelemisen täsmentäjänä on lainsäätäjä. Lainsäätäjälle perusoi-
keuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaamisvelvollisuus voi 
olla vain poliittista ja oikeuspoliittista laatua silloin kun kyse on 
julistuksenomaisesta perusoikeudesta. Turvaamis- ja edistämisluon-
toisten perusoikeuksien osalta velvoittavuus on edellistä vahvempi, 
mutta kuitenkin olennaisesti resursseista riippuvainen. Ehdottomien 
kieltojen tai toimintavelvollisuutta tarkasti tarkoittavien oikeuksien 
osalta lainsäätäjä ei voi olla toimeton ainakaan kauan. PL:n esitöissä 
esiintyneen ja oikeuskirjallisuudessa tavan takaa käytetyn toimek-
sianto-sanan merkitys on näin tulkittava yleisesti. PL 22 §:ssä 
käytetty imperatiivimuoto on perustuslakitasoiseen sääntelyyn 
sopiva tyylikeino. Tulkittuna yhdessä jonkin toisen perusoikeus-
säännöksen kanssa siihen saattaa liittyä jopa aktiivista tai passiivista 
suoritusvelvollisuutta. PL 22 §:n toimenpiteisiin tuleekin aineellinen 
sisältö muista perusoikeuksista, alemmantasoisista julkisen vallan 
sääntelyistä ja jopa tosiasiallisista toimista, joihin julkinen valta 
(subjektina) ryhtyy.  
Lainsäätäjälle ylimmän vallan käyttäjänä ei ole PL:ssa tarkoitet-
tujen erilaisten toimeksiantojen toteuttamiseksi kansallista sanktio-
ta241; se ei kuulu järjestelmään. Valtiota koskevat pakotteet voivat 
tulla esim. kansainvälisten sopimusten ja eurooppayhteisön perus-
teella. Vaikka eduskunta ei säätäisi esim. päätösten perustelemisen 
turvaamiseksi mitään lakia, hallinnon ja lainkäytön tulisi kuitenkin 
toimia hyvän hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin 
asettamissa rajoissa.242 Erittäin vaikea kysymys on se, minkä 
                     
240
 Näin nekin subjektitahot, jotka eivät käytä ehkä lainkaan julkista valtaa 
suppeassa merkityksessä, ovat julkisia opastus-, koulutus-, neuvonta- tms. tehtäviä 
virka- tai työsuhteessa hoitaessaan julkisen kontrollin alaisia. – Julkisyhteisöjen 
yksityistämisen ongelma tulee aiheuttamaan vastuiden järjestämisessä vaikeita 
tilanteita, kun rikosoikeudellinen vastuu muuttuukin lähinnä vahingonkorvausoi-
keudelliseksi sen vuoksi, että toimijat eivät ole RL 40:12:n tarkoittamassa virka-
miesasemassa. 
241
 Jyränki – Perttunen – Vilkkonen, Valta, valtio ja kansalainen, s. 51.  
242
 On saatu käytännön kokemusta tilanteesta, jolloin PL edellytti oikeustilan 
ratkaisemista lakitasoisin sääntelyin, mutta lakia ei ollut. HM 15.3 §, joka tuli 
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sisältöinen perustuslain edellyttämän lain tulee olla, että se tyydyt-
täisi vastaavan perustuslain säännöksen.243  Lainsäätäjällä ei suin-
kaan ole vapaita käsiä eikä se siis voi vesittää perustuslain tarkoitus-
ta. – Asiaa käsitellään myöhemmin HMenL 24.2 §:n ja PL 21.2 §:n 
osalta kohdassa 5.4. 
PL 22 §:n välillinen vaikutus kylläkin voidaan laajentaa periaat-
teessa kaikkeen julkisen tehtävän hoitoon, mutta tuolle vaikutukselle 
ei ole ensisijaista vastuuttavuusperustetta PL 22 §:ssä sen aineellisen 
epäitsenäisyyden vuoksi, vaan jossain muussa säädännössä. Viran-
omaisille kuuluva itsekontrollointi ei ole PL:n säännösten välitöntä 
soveltamista. Esimerkiksi PL 21.2 §:n hyvän hallinnon ja päätösten 
perustelemisen aste ja keinot jäävät muilla avuin asetettaviksi. Sen 
sijaan perusoikeussäännöstöllä yleisemmin ottaen on nyttemmin - 
viimeistään 1990-luvulla - omaksutun tulkinnan mukaan luotu sikäli 
uusi laintulkintatilanne, että julkista valtaa käyttävällä on mahdolli-
suus ja joskus velvollisuus aktiivisin toimin suojata ja edistää perus- 
ja ihmisoikeuksia, mikä on seurausta laajasta perusoikeusnäkemyk-
sestä.244 Perusoikeusmyönteinen tulkinta on oikeustieteessä ja 
lainvalmistelussa syntynyt käsite,245 jota ei esiinny sellaisena 
                                            
voimaan 1.8.1995 ja jota nyttemmin vastaa PL 18.3 §, edellytti, että työstä 
erottaminen voi tapahtua vain lakitasoisen sääntelyn nojalla. Kunnan viranhaltijoi-
den erottaminen ennen HM:n voimaantuloa oli vain kuntien johtosääntötasoisten 
sääntelyn varassa. Kuntien viranhaltijan palvelussuhdeturvasta annettu lakitasoinen 
erottamista koskeva sääntely tuli voimaan vasta 1.7.1996. Tuona 11 kuukauden 
väliaikanakin piti tapahtua irtisanomisia ja ne tuli kuitenkin laillisesti ratkaista 
hallinnossa ja hallintolainkäytössä. – Aiheesta Karapuu, Oikeus työhön ja elinkei-
novapaus (PL 18 §), teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.586 ss. 
Esim. PL 19.2 § edellyttää lailla säätämistä perustoimeentulon turvasta.  
243
 Asiaa on käsitellyt mm. Karapuu PL 18 §:ään liittyen työvoiman suojelun, 
oikeudesta työhön ja irtisanomisen osalta kirjoituksessa Oikeus työhön ja elinkeino-
vapaus (PL 18 §), teoksessa Hallberg ym., s.573 ss. Esim. lakko-oikeus ei ole 
perusoikeus, mutta tulkintasääntö on, että lainsäätäjän tulee suhtautua rajoituksiin 
pidättyvästi, Saraviita, Valtiosääntöoikeuden perusteet, s.13. 
244
 Karapuu – Jyränki, kirjoituksessa Perusoikeuksien tausta ja yleinen sisältö, s.61-
109, erit. s.74. Kirjoitus teoksessa Hallberg ym. Perusoikeudet. - Leena Halila, 
Hallintolainkäyttömenettelyn oikeusturvatakeista, s.138, on kuvannut PL 22 §:n 
merkitystä selvittäessään tuomioistuinten roolia prosessuaalisen oikeusturvan 
toteuttamisessa seuraavasti : Se, että tuomioistuinkoneiston oli otettava näissä 
kysymyksissä ( =tuomioistuinten rooli) yhä suurempaa vastuuta, sai taustatukea PL 
22 §:stä (HM 16a §:n 1 momentista), jossa asetetaan tuomioistuimille perus- ja 
ihmisoikeuksien yleinen edistämisvelvollisuus. – Yleinen edistämisvelvollisuus on 
todellakin enemmän taustatuki ja katalysaattori kuin asetettu oikeudellinen velvoite.  
245
 Käsite esiintyy esim. HE 1/1998, s.164, PeVM 25/1994 vp, s.4 ja PeVM 
10/1998 vp, s.30-31sekä PeVL 6/1998 vp, 2/1986 vp, 12,16,17/1982 vp., KM 
1992:3, s.121. 
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lainsäädännössä, mutta sen ilmenemismuotona voi pitää PL 106 ja 
107 §:ää. 
PL 22 § ei ole juurikaan antanut itsessään aineellisesti sellaista 
uutta, johon kansalainen voisi välittömästi turvata, jos esim. päätös-
ten perustelua koskevat perusoikeudet eivät toteutuisikaan. Tämä 
johtuu PL 21.2 §:n turvaamissisällön epätäsmällisyydestä. Perustus-
lain 106 §:n tarkoittama perustuslain etusijatulkinta kylläkin aiem-
paan verrattuna teoreettisesti lisää tuomioistuinten ja muidenkin 
viranomaisten valtaa lain ja perustuslain välisessä ristiriitatilantees-
sa.
246
 Samanlainen tulkintatilanne saattaa syntyä myös vertikaalisuh-
teessa kansalaisten kesken.247 Kulttuurinen muutos, jossa nähdään 
kansalainen perusoikeuksien keskiössä ja julkinen valta (subjektina) 
huolehtimassa noiden oikeuksien toteutumisesta in concreto, on 
pitemmän aikavälin tulos. Perusoikeusuudistusten tarkoitus oli 
kansalaisen aseman parantaminen. On kuitenkin miellettävä 
faktaksi se, että perusoikeuksien tosiasiallinen sisältö suurelta 
(erityisesti TSS –oikeudet) osalta on resurssikysymys. Oikeus saada 
perusteltu päätös on kylläkin turvaamissisältöinen, ja se voi sellaise-
naan koskea periaatteessa jokaista julkista valtaa käyttävää subjektia, 
mutta sekään ei ole resursseista riippumaton. Hallinnon ja lainkäytön 
ratkaisutoiminnassa ei PL:ssa säädetystä tavoite- tai turvaamisainek-
sesta voida tehdä epärealistisia ja siten toimimattomia johtopäätök-
siä. 
                     
246
 Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.2 käyttävät ilmaisua lainkäytön 
perustuslaillistuminen. 
247
 Mikä merkitys perusoikeusnormeilla on yksityisten toimijoiden välisessä 
horisontaalisuhteessa (yksilö – yksilö; yksilö - muu yksityisoikeudellinen oikeussub-
jekti) ks. Viljanen, Perusoikeuksien soveltamisala teoksessa Hallberg ym., Perusoi-
keudet s.153 ss. Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s. 250 mainitsee, että perus- ja 
ihmisoikeusperiaatteiden vaikutus ei rajoitu vain julkisoikeudellisiin vertikaalisuh-
teisiin (julkinen valta – yksityinen), vaan ne ymmärretään koko oikeusjärjestyksen 
normatiiviseksi perustaksi. – Tuorin lausuma lienee käsitettävä siinä asiayhteydessä, 
että hänen käyttämänsä oikeuden tasottelujaotuksessa ihmisoikeusperiaatteet ovat 
oikeuden syvärakennetta, jolla on heijastumansa ylempiin tasoihin.– Perusoikeuksi-
en velvoittamismerkitys on nähty lähes yksinomaan julkisoikeuteen kuuluvina ja 
valtiovallan käyttäytymiseen vaikuttavina normeina. Näiden oikeuksien kehittymi-
nen saattaa tulevaisuudessa aiheuttaa muutoksia myös yksityisoikeudellisessa 
ajattelussa, Wilhelmsson kirjoituksessaan Yksityisoikeus ja sen yleiset opit 
teoksessa Timonen (toim.), Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään I, s. 117.  
- Suomen oikeusjärjestykseen ei voida katsoa kuuluvan yleisesti periaatteena 
”epävarmassa tapauksessa kansalaisen puolesta”. Roomalaisen oikeuden sanontoja 
mukaillen sanottaisiin ehkä ”in dubio pro cive”. Sanottu ei ollut voimassa roomalai-
sessa oikeudessakaan. – Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen harkintatilanteissa 
kansalaisen eduksi tapahtuva tulkinta saattaisi ulottua laajalle elämänalueelle. - 
Erityisissä epävarmoissa tilanteissa nytkin vallitsee ”kansalaisen puolesta” periaate, 
esim. syytetyn puolesta, verovelvollisen puolesta. Sosiaalioikeudessa asian luonteen 
mukaisesti tunnustetaan heikomman osapuolen etu.  
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Eurooppaoikeus ja valtioiden väliset sopimukset saattavat joissa-
kin tapauksissa asettaa julkiselle vallalle sitovamman velvollisuuden, 
ja silloin ensisijainen kohde on lainsäätäjä tai yleensä valtio.  
Tämän jakson alussa asetettu kysymys PL 22 § perusoikeuksien 
turvaajana kaiken kattavasti julkisen vallan voimalla jää ratkaisemat-
ta siinä mielessä, että yksityiskohtaisesti ei ex ante kyetä nimeämään 
julkista valtaa käyttäviä subjekteja. Erityisesti välillisen julkisen 
vallan käyttäjätaho rajalla olevana on ongelmallinen.248 Tämäkin 
selvitys kuitenkin osoittanee, että PL 22 §:n voimaa hajoaa julkisen 
vallan (subjektina) suureen heterogeenisyyteen. Sama hajoaminen 
koskee vielä enemmän julkisen vallan toiminnallista puolta jo siitä 
lähtökohtaisesta tilanteesta, että eri perusoikeudet ovat eri sisältöisiä. 
Pelkästään perustuslain mukaan ei saada tarkkaa vastausta siihen, 
kuka tai mikä on velvollinen turvaamaan perusoikeudet esim. 
päätösten perustelemisen osalta ja mitä sen tulee tehdä.  Yleisesti se 
kuuluu vallankäytön ylätasolle ja se tarkoittaa PL 21.2 §:n mukaan 
ainakin lain säätämistä ellei sitä jo olisi.  Säädettävän lain sisältö on 
eri ongelmansa. 
                     
248
 Julkista valtaa käytetään ensi katsannossa harmittomiltakin tuntuvissa tilanteissa 
kuten lentoliikenteen turvatarkastuksissa. Tarkastus merkitsee kansalaisten 
perusoikeuksiin puuttumista eikä sitä voi suorittaa kuka tahansa. EOA kiinnitti 
asiaan huomiota (tarkastuskertomus 1992 s.34). Nyttemmin turvatarkastuksista 
lentoliikenteessä annetun lain 9 § säätää tarkastukseen oikeutetut yksityiskohtaisesti. 
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3  PERUSTELEMISEN MERKITYKSESTÄ ERI 
TAHOILLE JA PERUSTELEMISEN TOIMIN-
TAYMPÄRISTÖSTÄ HALLINNOSSA VERRAT-
TUNA LAINKÄYTTÖÖN 
3.1 PERUSTELEMISEN MERKITYKSESTÄ ERI TAHOILLE 
Perustelemisvelvollisuus on hyvän hallinnon keskeinen tae.249 
Perusteluja voidaan pitää päätöksen ratkaisumaininnan jälkeen sen 
tärkeimpänä osana. Päätöksen ratkaisuosan tulee rakentua selvitet-
tyihin pääasiallisiin tosiseikkoihin (tosiasiaperustelut) ja säännöksiin 
ja määräyksiin, joihin rinnastetaan myös sopimukset ja sitoumukset 
(oikeudelliset perustelut).250 Perustelut rakentuvat oikeastaan 
kaikkeen ko. asiassa menettelyllisesti esille tulleeseen lähtien 
neuvonnasta (HMenL 4 §), asian vireillepanosta (HMenL 7 §), 
asiakirjassa olevan puutteen poistamisesta ( HMenL 9 §) ja asian 
selvittämisestä (HMenL 17, 12, 19) menettelynedellytyksistä 
huolehtimiseen (HMenL 10-16, 18, 20-22 §).251 Erityislainsäädäntö 
                     
249
 Haapaniemi, Virallisperiaate tuloverotuksessa ja tuloveroprosessissa, s.281. 
250
 HE 88/1981 s.51 ja LAVO 1/1979 s. 236. Hallinto-oikeudellisessa ja prosessioi-
keudellisessa kirjallisuudessa yleisesti käytetään jaottelua tosiasiaperustelu ja 
oikeudellinen perustelu. - Päätöksen rakenne esittämistavan osalta rakentuu 
kertoelmaan (resiitti), perusteluihin ja ratkaisuosaan, josta käytetään myös nimeä 
päätös, päätöslauselma (prosessioikeudessa). Päätöksen jaottelu selkeästi edellä 
mainituin tavoin ei kuitenkaan ole hallinnossa läheskään aina yleistä, vaan 
ratkaisuosa ja perustelut ovat yhdessä. Erityisesti kertoelmaosaa käytetään ikäänkuin 
perusteluna, minkä tehtävän se hyvin täyttääkin, jos ratkaisuosa todella rakentuu 
kertoelmalle ja tosiasiat ovat riittävät. Kunnallisen hallintopäätöksen katsominen 
myös perustelut sisältäväksi saattaa onnistua usein vain tällä konstruktiolla. - 
Mainittakoon, että Suomen Kaupunkiliiton ja Suomen Kunnallisliiton julkaisussa 
Kuinka kunta toimii (1988) s.113 todetaan, että ”käytännössä perusteluja ei yleensä 
ilmoiteta enää päätösehdotuksessa, koska ne on kirjattu jo esityslistan selos-
tusosaan.” – Nyttemmin HallL 44 §:ssä on säädetty yleisesti päätöksen rakenteesta. 
Lomakepäätökset ovat käyttökelpoisia, koska ne ovat monipuolisen harkinnan 
tuloksia siihen nähden, mitä päätöksenteossa tulisi ottaa yleensä huomioon. Lomake 
on kuitenkin keskimääräisiä tilanteita varten. - Toinen kysymys on, milloin 
kansalaiselta viranomaisessa asioidessaan voidaan edellyttää lomakkeella asioimista, 
kuten esim. rahan saamista tarkoittava hakemus olisi tehtävä lomakkeelle uhalla, että 
muutoin se kehotuksenkin jälkeen voidaan jättää tutkimatta. Tuollainen lomakkeen 
käyttöedellytys vaatinee vähintään asetuksen tasoista sääntelyä.  
251
 Saattaa olla tulkinnanvaraista, mitkä HMenL:n säännökset on tarkoitettu asian 
selvittämistä, mitkä menettelyä varten. Tällä jaotteluseikalla ei ole merkitystä siihen 
pääasiaan nähden, että kansalainen saa hyvän hallinnon edellyttämän ratkaisun. 
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voi asettaa muita edellytyksiä. Kaikella tällä pyritään selvittämään 
aineelliset tosiasiat.  
Perustelut myös osaltaan yksilöivät asian, ja siten niillä on merki-
tystä välillisesti lainvoiman ja oikeusvoiman kannalta. On mahdollis-
ta, että ainakin joissakin tapauksissa perusteluilla on merkityksensä 
myös täytäntöönpanossa; jos päätös on sekava tai epätäydellinen, 
sitä ei ulosottomies UL 3:19:n mukaan saa panna täytäntöön, vaan 
hänen on neuvottava asianosaista kantelemaan tuomiosta tuomiovir-
heen perusteella. Hyvät perustelut saattavat rajatapauksissa ratkaista 
täytäntöön pantavan päätöksen riittävän selväksi. 
Päätös rakentuu ajatuksellisesti monenlaisten fakta-asioiden ja 
oikeussäännösten seulonnasta ja arvottamisesta sekä niiden keskinäi-
sestä oikeudellisesta tai hallinnollisesta projisoinnista lopulta 
tietyksi päätökseksi. Päätös lopputulokseltaan ja menettelyn loppu-
päästä arvioiden on hyvinkin looginen ja, jos niin halutaan ilmaista, 
syllogismi.  
Mitä merkitystä ja mille tahoille perustelemisesta on ? Aiheesta 
esitetään seuraavassa yhteenvedonomaisesti joitakin käsityksiä tai 
väitteitä.252  
Perustelut 
1. lisäävät asianosaisten oikeusturvaa 
2. ilmaisevat ne seikat, jotka ovat vaikuttaneet asian ratkaisuun (tosi-
asiaperustelu ja oikeudellinen perustelu) 
3. osoittavat kielteisen päätöksen saaneelle, miksi hänen esittämänsä 
aineisto ei ole riittänyt 
4. auttavat omaksumaan tietoa hallinnon ja oikeusjärjestyksen sisällös-
tä 
5. lisäävät hallinnon avoimuutta ja läpinäkyvyyttä ja siten hallinnon 
toimintojen yleistä ymmärtämistä ja luottamusta hallintoon 
6. antavat paremmat mahdollisuudet valvoa hallinnon laillisuutta 
7. auttavat muutoksenhakuoikeuden käyttöä  
8. antavat aineksia valituslupajärjestelmälle (= lainkäytön yhtenäisyys 
on eräs valitusluvan peruste; asioiden samanlaisuus rakentuu paljolti 
perusteluille) 
9. vähentävät turhien valitusten tekemistä 
10. lisäävät hallinnon yhdenmukaisuutta, jatkuvuutta ja ennustettavuutta 
ja siten oikeusvarmuutta 
11. helpottavat täytäntöönpanoviranomaisen toimintaa 
12. helpottavat tuomioistuinten toimintaa 
13. edistävät asian selvittämistä ja tasokkaan ratkaisun tekemistä pakot-
tamalla päätöksentekijän perusteellisesti paneutumaan aineellisen 
totuuden ja oikeusohjeiden hakemiseen. Kuuleminen ja perustelut 
ovat toisiinsa asiallisessa yhteydessä. 
                     
252
 Lähteenä ovat olleet erilaiset kirjoitukset, keskustelut, seminaarit ym. Tutkimus-
ekonomisesti tarkempi lähteiden erittely on kannattamaton.  
 91 
14. toimivat informaationa eri tahoille (asianosaiset, kansalaiset yleensä, 
hallinto, lainkäyttö, joskus lainsäädäntö, tiedeyhteisöt, asiantuntija-
tahot) 
15. ruokkivat perustelujen edelleen kehittämistä 
16. toimivat viranomaisen itsekontrollin välineenä 
17. rakentavat oikeusvaltiota. 
Ne tahot, joihin perustelujen merkitys em. luettelon mukaan voi 
kohdistua, voidaan jaotella esim. seuraavasti: Yhteiskunnallista 
merkitystä on kohdilla 4-6,8,9,11 – 17. Asianosaiselle on merkitystä 
kohdilla 1-3,7,8,13,14. Kansalaiselle yleensä on merkitystä kohdilla 
4,5,6,9,13–15. Viranomaiselle on merkitystä kohdilla 6–17. Oikeus 
saada perusteltu päätös on osittain myös kollektiivinen oikeushyvä.  
Mitään preferenssiä yksittäisessä tapauksessa käytettäviksi perus-
teluiksi jaottelu ei luo, vaikka asianosainen nähdäänkin hallintome-
nettelyssä perustelemisvelvollisuuden tärkeimpänä intressenttinä.  
3.2. PERUSTELEMISEN TOIMINTAYMPÄRISTÖSTÄ 
HALLINNOSSA VERRATTUNA LAINKÄYTTÖÖN
 
Perusteleminen on korostetusti oikeusturvakysymys.253 Oikeusturva 
kytketään enemmänkin tuomioistuintoimintaan kuin hallintoon. 
Perustelemisinstituution osalta se ilmenee mm. siten, että lainkäytös-
sä perustelemisvelvollisuudesta ei ole poikkeuksia. Tutkimuksen 
havainnointipohjan ollessa kunnallishallinto tässä jaksossa haetaan 
eräitä hallinnon ja lainkäytön toimintaympäristön ominaisuuksia, 
joilla saattaa olla merkitystä perustelemisinstituution muotoutumi-
seen sellaiseksi, millaisena se ilmenee.  
Perustelemisvaatimus voi olla ristiriidassa hallinnon tehokkuus-, 
nopeus- ja halpuus- tai ainakin kohtuuhintaisuusvaatimuksen kanssa. 
Karavaanin on kuljettava valitun hallinnollisen tarkoituksen suun-
taan joskus ottaen riski laillisuusvaatimuksen toteutumisestakin.  
Tuomioistuin toimii korostetusti viimesijaisen oikeussuojan an-
tamistarkoituksessa.254 Nopeus on sillekin vakava vaatimus, koska 
                     
253
 Koko HMenL:n päätarkoituksia oli kansalaisen oikeussuojan tehostaminen ja 
kansalaiskeskeisyys, LAVO 1/1979 s.9, 19. HE 88/1981 korostaa mainittuja 
tavoitteita usein. 
254
 Kulla mainitsee Hallintomenettely ja menettelyoikeus -teoksen sivulla 34, että 
hallinnossa oikeus on ainoastaan keino muun tarkoituksen saavuttamiseksi kun taas 
tuomioistuimessa oikeus on itsetarkoitus. – On kylläkin aivan aiheellista lisätä 
Havansin tavoin, että mantran tapainen hoenta oikeusturvasta tai oikeussuojasta ovat 
sikäli rajallisia, että jossain vaiheessa oikeusturvan lisääntyminen voi johtaa 
liiallisuuksiin. Mitä pitemmälle siinä suunnassa joudutaan, sitä enemmän kärsii 
oikeudenmukaisuus ja sitä lähemmäksi tulee se vaara, että oikeusprosessien 
vapauttavat lopputulokset aletaan tietynlaisissa tapauksissa kokea oikeudenmukai-
suuden irvikuviksi. Havansi, LM 1/2001, s.97-99, Oikeusturva – voiko sitä olla 
liikaakin? - Totalitaarisissa valtioissa jo itse systeemin johdosta tuollaiset tilanteet 
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liian myöhään annettu ehdottoman oikea päätös ei oikeusturvan 
kannalta saata olla yhtä perusteltu kuin ajoissa annettu mutta 
kuitenkin ”riittävän” oikea ratkaisu. Prosessiekonomia, tehokkuus ja 
tarkoituksenmukaisuus 255 ovat vaatimuksia, jotka tulevat tuomiois-
tuinten jokaisessa asiassa ja jutussa käsittelijää enemmän tai vä-
hemmän koskettavasti esille. 
Hallinto käyttää tietoisesti valtaa. Politiikanteon olennainen si-
sältö ja keinosto perustuu vallan käyttöön. Ratkaisija on valtainsti-
tuutio ja puhuu vallan äänellä.256 Kunnalliselle vallankäytölle on 
leimallista, että milloin sitä käytetään monijäsenisissä toimielimissä 
(KuntaL 17 §), sitä voi leimata maallikkomaisuus ja se kytkeytyy 
poliittisiin puolueisiin: toimielimen jäsenyyden edellytyksenä lähes 
poikkeuksetta on poliittisen puolueen jäsenyys. Tuohon järjestel-
mään kuuluu poliittinen kilpailu vallasta. Kilpailu ei ole välttämättä 
avointa eikä suosi perustelemista. 
Oikeussuojan ja laillisuuden hakemisen intensiteetissä voi hal-
linnon ja lainkäytön perustarkoitusten eron vuoksi olla laadullista 
eroa. Tosin tuo laadullinen ero on vain aste-eroa.257 Hallinnossa on – 
                                            
voivat olla mahdollisia. Aarnio toteaa kirjoituksessaan Onko oikeustiede yhteiskun-
tatiede, s.704, että Natsi-Saksan oikeuden moraalinen pohja ei ollut pitävä, vaikka 
ratkaisut useimmiten täyttivät muodollisen oikeuden vaatimukset. Natsit pitivät 
voimassa pääosan ennen Hitlerin valtakautta annetuista normeista. Em. kirjoitus LM 
5/1997 s.695-710. 
255
 Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus I, s.86. Tirkkonen käyttää tarkoituk-
senmukaisuussanaa tässä yläkäsitteenä merkitsemään oikeudenkäyntimenettelyn 
järjestämistä varmaksi, nopeaksi ja halvaksi. Samoin Lappalainen, Siviiliprosessioi-
keus I, s.59 ja Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.4 ; vm. tosin käyttävät 
ilmaisua kohtuuhintainen (ei: halpa). Ervo, Ylimmät prosessiperiaatteet, s. 48 
korostaa tarkoituksenmukaisuutta. On tosin luultavaa, että Ervo on käyttänyt 
tarkoituksenmukaisuussanaa vailla mitään vertailuaspektia sen paremmin hallintoon 
kuin eri prosessilajeihin; merkityssisältö lienee sama kuin Tirkkosen. 
256
 Tala, Oikeus ja politiikka – ottaako oikeus ylivallan politiikasta vai politisoituu-
ko oikeus ? Kirjoitus teoksessa Oikeuden tuolla puolen, s.99. 
257
 Aarnio, Laki, teko ja tavoite, s.91 ss., paikantaessaan juridista päätöksentekoa 
muuhun yhteiskunnassa tapahtuvaan poliittiseen päätöksentekoon – jolla hän 
tarkoittanee hallintoa - käyttää vertailuna spektrin värien portaatonta liukumista ja 
toteaa lopuksi, että tiedämme yksittäistapauksessa, mikä juridinen ratkaisu on, mutta 
emme voi sitä yleisin termein sanoa. Kummallakin alueella päätöstilanteissa 
tähdätään tietyn ongelman ratkaisuun ja molemmissa päädytään lopputulokseen eri 
argumentteja keskenään punniten. Poliittisella päätöksentekijällä on säännönmukai-
sesti tosin enemmän liikkumavaraa, mutta hänkään ei toimi täydellisessä tyhjiössä, 
jossa mikä tahansa lopputulos olisi mahdollinen. Poliittinen ratkaisu on monin 
tavoin normisidonnainen ja juridinen päätös voi syntyä lain jättämän suhteellisen 
laajan harkintavallan puitteissa tai peräti aukkotilanteessa. - Forumin kannalta 
katsoen ero on selvä: vain tuomioistuin käsittelee tuomiovalta-asian ja vain 
hallintoviranomainen hallintoasian. – Hallintolainkäytön ja hallinnon keskinäisestä 
suhteesta on kirjoitettu kohtalaisen paljon. Tässä mainitaan vain lainsäätäjän tuore 
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tosin hallinnonaloista riippuen - mahdollistettava laillisuuden 
hakemisen lievempi intensiteetti. Vapaaharkintaisessa hallintotoi-
minnassa laillisuuden tavoittelun intensiteetti on ymmärrettävästi 
lievin. Kuitenkin vapaaharkintaisissakin hallintotoimissa asianosai-
selle on ratkaisun perusteluina annettava sellaiset ”pelimerkit”, että 
hänen oikeusturvansa on suojattu mahdollisessa seuraavassa hallin-
to-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä. Eri asia on, että oikeudellinen 
kontrolli saattaa supistua tällöin vain sen tutkimiseen, onko hallinto-
päätös tehty laillisen harkintavallan rajoissa. Nuo rajat voivat olla 
hyvinkin avarat. Hallinnolla olkoon omimpana elementtinä hallin-
nollinen tavoitteellisuutensa, politiikkansa, mutta sitä on toteutettava 
laillisuuden rajoissa.258 Hallintoprosessissa on näin toisaalta otettava 
huomioon hallinnon tarkoitus, politiikka,  mutta toisaalta politiikka-
kin siis voi olla ainakin osittain laillisuusharkinnan kohteena.259 
Tosin poliittisen ratkaisun perustelujen valikoima on olennaisesti 
                                            
kanta, joka on ilmaistu HE:ssä 217/1995 vp ( = esitys hallintolainkäyttölaiksi ja 
siihen liittyväksi lainsäädännöksi) s.19 ss. sekä historiaan perustuva Kullan esitys, 
Hallintolainkäyttö ja hallinto, s. 135 ss. 
Hallinnon ja lainkäytön eroista hyvän hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeuden-
käynnin katsannossa ovat käsityksiä esittäneet mm. Kuusikko ja Siitari-Vanne. 
Kuusikko, Neuvonta hallinnossa, s.143 mainitsee, että oikeudenmukaisen oikeuden-
käynnin ja hyvän hallinnon vaatimusten yhdistäminen sekoittaa suhteita hallintoasi-
an, hallintolainkäyttöasian ja yleensä lainkäytön välillä. Siitari–Vanne kirjoituksessa 
Hallintomenettelyn ja hallintolainkäytön oikeusturvan kehittämisestä, LM 7-8/2000, 
s.1215 esittää, että hyvän hallinnon takeiden ja oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin 
vaatimusten rinnastaminen ei välttämättä ole ongelmaton ratkaisu, kun joudutaan 
miettimään erityisesti hyvän hallinnon vaatimuksia. Oikeudenmukaisen oikeuden-
käynnin vaatimukset eivät ole sellaisinaan tai samassa laajuudessa omaksuttavissa 
hallintomenettelyyn.  
258
 Tuota eroa korostaa Kulla, Hallintomenettely ja menettelyoikeus s.33 ss. 
Tavoitteellisuutta korostaa myös Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s. 155 ss. Hän 
käyttää ilmaisua tavoiterationaalinen malli ja korostaa sitä, että tavoitteet asettaa 
lainsäätäjä, hallinto toteuttaa niitä. Hallinto voidaan nähdä myös apparaattina, 
jolloin se on poliittinen väline lainsäädännön alkuvaiheessa valmistelijana ja 
loppuvaiheessa täytäntöönpanossa. Aiheesta Tuori, em. teos s.155. 
259
 Tällä kannanotolla yhdytään paljolti niihin käsityksiin, joiden mukaan oikeus 
kehystää, valvoo ja rajoittaa politiikkaa. Oikeus olisi siten ikään kuin politiikkaa 
ylempänä ja tulisi ensin. Toinen yleinen käsitys on, että oikeus on politiikan väline, 
keino, jolla politiikkaa toteutetaan. Tala, Oikeus ja politiikka – ottaako oikeus 
ylivallan politiikasta vai politisoituuko oikeus ? Kirjoitus teoksessa Oikeuden tuolla 
puolen, s.97. – Tuori on esittänyt, että hallintotoiminnassa voimassa oleva oikeus on 
(hallinnon) tavoitteiden kannalta keinon asemassa. Oikeusnormit lisäksi toimivat 
rajoituksena hallinnon pyrkiessä tavoitteisiinsa. Tuori, Sosiaalioikeus, s.114. 
Molemmat käsitykset ovat perusteltuja, mutta PL 2.3 §:stä voi johtaa, että kaiken 
julkisen vallankäytön tulee olla perusteltavissa lailliseksi ja laillisuus on rajojen 
asettaja hallinnollekin.  
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laajempi kuin oikeudellisen ratkaisun tai se on avoin.260 Hallintopro-
sessi ei ole kuitenkaan ensisijaisesti hallinnon valvontaa vaan 
oikeussuojan antamista, vaikka valvonnallinen seuraus siitä syntyy-
kin.261 Tosin varsinkin kunnallisvalituksessa actio popularis –
muodossa on vahva oikeudellisen valvonnan tendenssi. Hallinnon ja 
hallintolainkäytön laillisuusvaatimuselementit näin ollen ovat 
paljolti samat, mutta niiden ulottuvuudet ovat pääasiassa erilailla 
painotetut. 
Hallinto-oikeudellinen lainkäyttö ei ole hallinnon jatke. Ylimmän 
vallankäytön kolmejakoon perustuva forumjako ja toimivaltojen jako 
suojaa kansalaista. Lainkäytössäkin tullaan käyttäneeksi valtaa 
välillisesti, mutta vallankäyttö ei ole toiminnassa olennaista. Lain-
käytössä tosin saatetaan soveltaa samoja tarkkojakin oikeusohjeita 
kuin edeltävässä hallintomenettelyssä, mutta erilaiseen lopputulok-
seen päätyen. Erilaiset ratkaisut  saattavat hämmentää kansalaisen. 
Hämmennyksen olettaisi syntyvän erityisesti tilanteissa, joissa 
hallinnollinen ja lainkäytöllinen ratkaisija oikeudellisina perustelui-
na nojautuu yleisiin oikeusperiaatteisiin, vakiintuneisiin hallinto- ja 
oikeuskäytäntöihin tai muihin yleisempiin perusteisiin kuin nimen-
omaiseen positiivisoikeudelliseen säännökseen. Tällaisin perusteluin 
tehtävät ratkaisut ovat hallinnon ja lainkäytön ongelmallisia sauma-
kohtia paitsi vallankäytön rajanvedon kannalta yleisesti myös 
kansalaisen oikeusaseman kannalta. Erityisen ongelmallinen on 
tarkoituksenmukaisuusperiaatteen käyttöala.262 
 
Ne faktiset olot, joita hallinto apparaattina järjestelee, ovat monin 
tavoin heterogeeniset. Kansalaisen kannalta on olennaista, kuinka 
                     
260
 Tala, Oikeus ja politiikka – ottaako oikeus ylivallan politiikasta tai politisoituuko 
oikeus ?. Kirjoitus teoksessa Oikeuden tuolla puolen, s.999 ss. 
261
 Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.93. 
262
 Tarkoituksenmukaisuusharkinnan ja oikeusharkinnan ero on ollut laajan 
keskustelun kohteena oikeustieteessä ja sillä on ollut huomattava merkityksensä 
myös käytännön hallinnossa ja lainkäytössä. – Holopainen on todennut mahdotto-
maksi erottaa näitä harkinnan muotoja toisistaan, ks. Juhlajulkaisu Aarne Nuorvala 
1912 –18/4 – 1982 , s.80-85 ja laajemmin Holopainen, Oikeus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnasta sekä niiden käyttämisestä rakennuslain mukaisissa poikkeuslupa-
asioissa, LM 1980, s.517-531. Konstarin teos Harkintavallan väärinkäytöstä osoittaa 
syvällisellä tavalla tarkoituksenmukaisuusharkinnan vaikeuden. Majamaan teos 
Oikeudesta rakentaa poikkeusluvalla selvittää mm. KHO:n kannan muutoksen 
rakentamista koskevien poikkeuslupa-asioidenkäsittelyssä 1970-1980 lukujen 
vaihteessa. Tuolloin tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin kuuluvat poikkeuslupa-
asiat suurin piirtein lakkasivat muuttuneen tulkinnan perusteella. - MRL ei tunne 
termiä poikkeuslupa, vaan käytetään ilmaisua poikkeaminen ja poikkeuksen 
myöntäminen säännöksistä, määräyksistä, kielloista ja muista rajoituksista, MRL 23 
L. 
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hallinnon toimintaympäristössä (hallintomenettelyssä) kyetään 
ottamaan huomioon faktiset olot, ts. vastaako hallinnon ratkaisu 
aineellista olotilaa. 
Aluksi vertailua lainkäyttömenettelyyn. Kansalaiselle tuomiois-
tuimen viimesijaisena vallankäyttäjänä tekemä ratkaisu merkitsee 
faktisesti oikeata ratkaisua. On kuitenkin yleisesti luovuttu käsityk-
sestä, että tuomioistuimen ratkaisu olisi aina tosiasiassa (myös) 
aineellisesti eli ulkoprosessuaalisesti oikea, ja tyydytään siihen, että 
ratkaisu on prosessuaalisesti oikea oikeusturvan katsannossa. Tämä 
kanta perustuu siihen arkiseen tosiasiaan, että juttu käsitellään sen 
aineiston perusteella, joka tuomioistuimella on laillisesti kussakin 
menettelyssä käytettävissä.263 Myös rajoittavat prosessisäännöt on 
otettava huomioon. Tavoitteellinen aineellinen oikeus toteutuu miten 
toteutuukaan noissa rajoissa ja tuossa toimintaympäristössä. - 
Aineellinen oikeus pragmaattisessa tutkimusympäristössä osoittau-
tuu näin enemmänkin filosofiseksi kysymykseksi.264 
Aineellisen totuuden toteutuminen hallinnossakin on pyrkimyk-
senä,265 mutta moniarvoisessa, ristiriitaisessa ja puolueellisessa 
hallintomenettelyssä tavoite sallittaneen väljempänä, ellei ole kyse 
sidotusta hallintotoiminnasta. Voidaan ehkä puhua hallinnon 
ratkaisujen vastaavuudesta sosiaaliseen ympäristöön tai siitä vieraan-
                     
263
 Dispositiivisissa riitajutuissa ns. määräämisperiaatteen noudattamisen vuoksi ei 
aina edes pyritä asiakokonaisuudessa aineelliseen totuuteen. Indispositiivisissa 
riitajutuissa ja rikosjutuissa aineellisen totuuteen pyrkiminen on tavoitteena 
vankempi, mutta tosiasiallinen käytäntö on kuitenkin rajoittunut oikeusturvan 
tarkoituksella ratkaisujen antamiseen laillisesti käytettävissä olevan aineiston 
pohjalta. Se seikka, että oikeudenkäynti saattaa näyttää tekniseltä suoritukselta tietyn 
aineiston pohjalta, ei saa johtaa sen tarkoituksen hämärtymiseen, minkä vuoksi 
prosessia käydään. Tarkoitus on oikeussuoja. Tuossa menettelyssä taustalla oleva 
tavoite, aineellinen totuus saavutetaan suuremmassa tai pienemmässä määrin. - 
Oikeudenkäynnin tarkoituksesta aineellisen ja muodollisen oikeuden merkityksessä 
ks. esim. Virolainen, Lainkäyttö, s.87, 104, Lappalainen, Asianosaisen totuusvelvol-
lisuudesta siviiliprosessissa, DL 6/2001 s. 993-1003, aihe s.993, Viljanen, Asian-
osaisen totuusvelvollisuudesta rikosprosessissa, DL 6/2001, s. 1004-1025, aihe 
s.1004.  
264
 Lehtimaja on lähes poleemisessa kirjoituksessa Aineellinen totuus ja järkevä 
epäilys, LM1981, s.170-174 suhtautunut kovin epäilevästi ajatukseen, että 
aineellisen totuuden selvittämistä olisi pidettävä rikosasiassa tapahtuvan todistelun 
ensisijaisena tavoitteena. Hän pitää aineellisen totuuden selvittämistä utopiana tai 
ainakin ylikorostuneena, s.171.  
265
 Aineelliseen totuuteen pyrkimys käy ilmi mm. HE 88/1981 vp, s.3-4. LAVO 
1/1979 mainitsee saman tavoitteen esim. s. 19, 21, 23, 148, 173, 175, 182,234. 
Sama pyrkimys mainitaan teoksessa Pohjolainen- Tarukannel, Käytännön hallinto-
toiminta ja hallintolainkäyttö, s.35. - Tässä ei oteta pohdittavaksi sinänsä sitä 
merkittävää kysymystä, voidaanko hallinnossa asianosaisasioissa asianosaisen 
itsensä suostumuksella päätyä muunlaiseen kuin aineellista totuutta tavoittelevaan 
ratkaisuun.   
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tumisesta. Vaikka hallinnon ei tulisi vieraantua reaalisesta sosiaali-
sesta ympäristöstään, mikään ei kuitenkaan varsinkaan vapaan 
harkinnan alueella takaa, etteikö näin kävisi. Hallinto itse apparaat-
tina voi olla kansalaisen oikeuksien toteutumisen esteenä. 
Aineellisen totuuden ajatusyhteyteen on kytkettävissä oikeusvar-
muus. Oikeusvaltion kansalaisella pitäisi olla ainakin jonkinlainen 
ennakkokäsitys asiansa lopputuloksesta olipa kyse hallinnollisesta tai 
sitä seuraavasta tuomioistuinkäsittelystä. Lopputuloksen ennakointi 
on kuitenkin vaikeaa lainkäyttötoiminnassakin ja vielä vaikeampi 
hallinnossa. Erityisen vaikeaa se on silloin, kun ei ole syntynyt 
selvästi tunnistettavaa vakiintunutta hallintokäytäntöä. 
Hallinnon aineelliseen ja menettelylliseen totuuteen kuuluu myös 
hallinnossa asianosaisina toimivien ainakin jonkinasteinen totuudes-
sa pysymisen vaatimus. Aihetta käsitellään myöhemmin asianosai-
suuden yhteydessä.  
Perustelujen vaatiminen puhdasoppisesti saattaa johtaa tilantee-
seen, jossa se sotii perustavoitettaan vastaan.266 Hyvän hallinnon 
vaatimuksesta johtuen tosin voi sanoa, että ”(k)aikissa asioissa 
perusteluja ei tarvitse ilmoittaa, mutta niissäkin tapauksissa tulee 
päätöksen olla perusteltavissa.”267 
Kuitenkin erityisesti massahallintotoimissa perustelemisesta jous-
taminen voi olla puolusteltavaa, mutta ei hallintotoimissa, joissa on 
kyse kansalaiselle tosiasiallisesti tärkeistä asioista kuten verotukses-
ta tai sosiaalisista etuuksista tai velvollisuuksista. - Mikäli kansalai-
sen etuutta koskevaa vaatimusta ei kaikilta osin ole hyväksytty, on 
päätös vain kielteiseltä osin perusteltava. Jos kielteinen osa olisi 
päätöksen kokonaisuuden kannalta epäolennainen, perusteleminen 
on tarpeeton .268  
Välillinen julkinen hallinto luo hyvän hallinnon toteutumisen vaati-
mukselle oman ongelmakenttänsä jo siitä menettelyllisestä syystä, että 
HMenL:ia ja siis siinä säädettyä perustelemisvelvollisuutta ei ole voitu 
soveltaa välillisessä julkishallinnossa ellei erikseen ole säädetty (HMenL 
3.3 §).269  
Hallinnon ja lainkäytön rajamailla, kuitenkin hallintoon kuuluva 
mutta prosessinomaisin menettelyin toteutettava on oikaisumenettely 
                     
266
 Andersson, Förfaltningsförfarande och förfaltningsprocess, s.40: perustelu ei ole 
itsetarkoitus. 
267
 Suomen Kaupunkiliitto - Suomen Kunnallisliitto, Kuinka kunta toimii (1984), 
s.105. Sanotunlainen viittaus esiintyy myös vuoden 1988 painoksessa s.113, mutta 
siinä viittaus on kytketty HMenL 24.1 §:ään. 
268
 HE 88/1981 vp, s.52, LAVO 1971 s. 238, Luoto, Hallintoasian esittely, s. 232. 
269
 Hallintolaki tekee tähän muutoksen: viranomaista koskevat säännökset koskevat 
myös yksityisiä niiden hoitaessa julkista hallintotehtävää. HallL 2.3 §. 
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eräissä asioissa (esim. kunnallinen oikaisumenettely KuntaL 89 §:n mu-
kaan, oikaisumenettely eräissä sosiaaliasioissa ja verotuksessa, yliopis-
tollisten opintosuoritusten arvostelussa yliopistoasetuksen 17.3 §:n mu-
kaan).  
Hallinto ja lainkäyttö voivat toimia kansalaisen oikeusturvanäkö-
kohdista katsoen jopa huomattavasti erilaisissa toimintaympäristöis-
sä. Nuo ympäristöt voivat jo asian luonnosta tukea perustelemista tai 
suhtautua siihen varauksin tai vältellen. Tämä havainto on kansalai-
sen oikeustilan kannalta merkittävä juuri sen kannalta, miten 
kattavasti julkinen valta takaa hyvän hallinnon. 
3.2.1  KUNNALLISESTA HALLINTOKÄYTÄNNÖSTÄ HALLINTOMENETTELY-
LAIN SOVELLUTUSALAN JA PERUSTELEMISVELVOLLISUUDEN KAT-
SANNOSSA  
Kunnan toimielimien suorittamasta toiminnasta suurimman osan on 
katsottu jäävän HMenL:n soveltamisalan ulkopuolelle sen vuoksi, 
että laaja-alainen tosiasiallinen toiminta ei ole hallintoasian käsitte-
lyä.270 Jos tuolla lausumalla tarkoitetaan kunnan vastuulla tapahtuvaa 
koko toimintaa (KuntaL 2 §), on tarkemman kuvan saamiseksi 
otettava huomioon ainakin seuraavat seikat. Kansalaisiin kohdistu-
vista julkisen sektorin palvelutoiminnoista vastaa enimmin kuntasek-
tori.271 Kuntasektorin henkilöstöstä palvelutoiminnoissa on noin 95 
prosenttia ja hallinnossa vain noin 5 prosenttia. Siten hallintopää-
töksiä voi tehdä vain pieni osa kunnan koko 475000:n henkilöstö-
määrästä.272 Viranhaltijoiden ja työntekijöiden palvelutehtävät ja 
tosiasialliset toimet ovatkin laajimmat tuon henkilöstön suuresta 
määrästä ja tehtävienkuvien moninaisuudesta johtuen. Hallinnon-
sisäiset valmistelu-, järjestely- ym. tehtävät ovat kokonaismäärältään 
nekin laajoja. Monijäseniset luottamushenkilöelimet sitä vastoin 
suorittavat vain hallintotehtäviä. 
 
Kunnallista hallintokäytäntöä voidaan lähestyä perustelemisvel-
vollisuuteen kiinteästi liittyvän julkisen vallan käytön (suppea 
merkitys) ja asianosaisasioiden näkökulmasta. Kunnan yleiseen 
                     
270
 Kuusikko, Neuvonta hallinnossa, s.212. Samaan tuloksen voitaneen tulla 
Mäenpään, Hallinto-oikeus, s. 163 esittämästä virkkeestä : Määrällisesti laajin osa 
hallintokoneistoon kuuluvien elinten toiminnasta on erilaisten palvelujen tuottamista 
ja jakamista. - Mäenpää määrittelee hallintotoimen julkisen vallan hallinnollisen 
käyttämisen muodoksi, jolla perustetaan, muutetaan tai kumotaan yksityisen 
oikeuksia tai velvollisuuksia, em. teos s.140. Tosiasiallisesta hallintotoiminnasta 
Mäenpää käyttää nimeä suorittava hallinto, em. teos s.144.  
271
 Harjula – Prättälä, Kuntalaki – taustat ja tulkinnat, s.3. - Julkisen sektorin osuus 
koko bruttokansantulosta on 1990 - luvun ollut Tilastokeskuksen mukaan n. 20 %. 
272
 Kuntien ja kuntayhtymien henkilöstömäärä v.1999 oli Tilastokeskuksen tiedon 
7.1.2002 mukaan 475755.  
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toimialaan kuuluvissa asioissa ei juurikaan käytetä julkista valtaa 
(suppea merkitys). Tuo alue on kuitenkin kunnan yleisen kehittämi-
sen kannalta kohtalaisen merkittävä siitä huolimatta, että kuntien 
erityistoimialan laajuudesta ja valtion sille asettamista velvoitteista 
johtuen talousarvioiden määrärahoista vain n. 10 prosenttia on 
kunnan itsensä harkittavissa.273 Luottamushenkilökokoonpanossa 
tapahtuvassa päätöksenteossa käytännössä esiintyy julkisen vallan 
käyttöä eri määrin eri elimissä, vähiten valtuustossa. Tästä tutki-
muksen käytännön havainnointiosuus antaa selvitystä. Sitä vastoin 
yksittäiset hallintoasioita käsittelevät viran- ja toimenhaltijat kunnan 
erityisellä toimialalla ja sisäisessä virkamenettelyssä saattavat 
tehdä pääasiassa sellaisia ratkaisuja, joissa on kyse julkisen vallan 
käytöstä (esim. sosiaalisektori, henkilöstöasiat hallinnossa). Viran-
haltijat tekevät lukumääräisesti enimmät yksilön etua, oikeutta ja 
velvollisuutta koskevat päätökset kunnissa.  Palvelusektorinkin 
henkilöstö voi tosin poikkeuksellisesti käyttää julkista valtaa, esim. 
sairaanhoitohenkilöstö potilaiden hoidossa (rajoitetusti), opettaja 
arvostellessaan oppilaita jne., mutta se on kokonaisuutena vähäistä. 
Siten suurin osa kunnan koko henkilöstön toiminnoista toimivallan 
ja tehtävänkuvien perusteella jää julkisen vallankäytön (suppea 
merkitys) ja HMenL 24 §:ssä säädetyn päätösten perusteluvelvolli-
suuden ulkopuolelle.  
Kunta on toimialansa ja nykyisten tosiasiallisten palvelutoiminto-
jensa suuren määrän vuoksi rakentamassa – tai nyttemmin parem-
minkin puolustamassa - hyvinvointikuntaa ja hyvinvointivaltiota 
kuin oikeusvaltiota. Oman leimansa antaa sekin, että kuntien 
organisointi ja johtamistavat kunnallishallinnon sisällön muuttuessa 
ovat jo oikeastaan 1970-luvulta alkaen olleet ohjautumassa yhä 
tulos- ja taloushakuisemmiksi yksityissektorilta saatuja malleja 
mukaillen.274 Tuosta hallinnon asetelmasta lähtien on hyväksyttävä, 
                     
273
 Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.252, Sutela, Kuntalaisen roolin 
muutos: asukkaasta asiakkaaksi – tarkastelukohteena sosiaalihuollon asiakaslähtöi-
syys. Kirjoitus Oikeus – lehdessä 2001/4 s.418-436; viitetieto s.426. - Kuntien 
liikkumavara käytännön lähteiden mukaan voi olla pienempikin, ehkä vain n. 5 
prosenttia, velkaisissa kunnissa ei sitäkään. Liikkumavara on supistunut erityisesti 
viime vuosina, vaikka selvää supistumista tapahtui jo 1990 –luvulla.  
274
 Kuntia on parin viime vuosikymmenen ajan kehitetty lukemattomien erilaisten ja 
keskenään jopa ristiriitaisten ajatusten ja erilaisten ja eritasoisten ohjaustointen 
avulla. Vapaakuntakokeilu ensin ja sitten kuntalain säätäminen laukaisi organisatori-
set esteet kuntien kehittämiselle. On alettu puhua yläkäsitteestä New Public 
Management (NPM) tarkoittamaan erilaisia kehittämislinjoja, joiden avulla haetaan 
vastauksia kuntien haasteisiin. Kuntien kehittämisessä on nähty pääasiassa kolme 
päälinjaa: markkinasuuntautuneisuus, managerialismi ja kommunitarianismi. 
Kuntasektorin muutoksia on pyritty seuraamaan mm. suuren KuntaSuomi 2004-
tutkimusohjelman puitteissa. - NPM:n käytöstä kunnissa ks. Ståhlberg, Kuntien 
kehittämispolitiikka. Mitä, missä ja kenen toimesta? kirjassa Kunnat ja päättäjät, 
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että pienet oikeudelliset virheet eivät tuomioistuimessa kaada 
hallinnon päätöstä etenkään silloin kun niillä ei ole vaikutusta 
lopputulokseen. 
Kunnallisvalitus vain oikeusvalituksena rajaa kunnallishallinnon 
oikeudellisen kontrolloinnin käyttöalaa. Hallintokantelu ja muistutus 
275
 ovat käytännössä harvinaisia. Hallintoriitamenettely on suoras-
taan poikkeuksellinen, vaikkakin sen merkitys oikeuskeinona on 
vahvistunut ja yhä vahvistumassa.276 Edelleen on otettava huomioon 
- yhteiskunnan vakauden kannalta tosin osittain positiivisenakin 
seikkana – että suurimmalta osalta hallintopäätöksistä jätetään eri 
syistä valittamatta silloinkin, kun valitus menestyisi. Tuo tila on 
ilmaistu sanoin ”laillinen laittomuus”.277 
Hallinto kuten muukin julkinen valta toimii omien resurssiensa 
varassa ja omin tavoin. Viranomaisten menettelykäytäntö voi olla 
hyvin erilainen ilman, että voitaisiin todeta hyvää hallintoa louka-
tun. Suomen noin 450 kuntaa278 tuottavat vuosittain miljoonia 
päätöksiä, jotka ovat syntyneet paljolti toisistaan poikkeavan 
päätöksentekotavan ja päätöksentekotason pohjalta. Tutkimuksessa 
käytetyn havainnointiaineiston osoittaman suunnan perusteella voi 
arvioida, että enin osa varsinkin toimielinten päätöksistä perustele-
misvelvollisuuden osalta täyttävät laillisuusvaatimuksen. Tavaton ei 
                                            
Kuntasuomi 2004-tutkimuksia nro 9, toimittanut Sari Pikkala, s. 83-102. – NPM 
kunnallishallinnon uudistajana on Haverin tutkimusten mukaan ollut huomattava 
1990 –luvulla, ks. Haveri Kunnallishallinnon uudistukset ja niiden arviointi, s.33 ss. 
Haveri on esittänyt yhteenvedonomaisesti NPM:n johtamisdoktriinit, tarkoitukset ja 
perustelut s. 37. - NPM:n rinnalle ja ehkä sen haastajaksi on kehittynyt PSO (Public 
Service Orientation) näkökulma. Se korostaa julkisten palvelujen erityistä luonnetta 
sekä tasa-arvon, julkisuuden ja kansalaisen osallistumisen merkitystä. PSO-
näkökulma ei välttämättä näe estettä julkisten palvelujen managementin kehittämi-
seen tai muutoksiin julkisen ja yksityisen sektorin tehtävien jaossa esim. tilaaja – 
tuottaja-mallin avulla, mutta korostaa julkisten tavoitteiden ja arvojen ensisijaisuut-
ta. Lähde: Temmes, Hallinto puntarissa. Hallintouudistusten arvioinnin mahdolli-
suudet ja edellytykset, s.24. - Ryynänen on teoksessaan Muuttuva kunnallisoikeus, 
s.43 luonnehtinut uuden julkishallinnon kehitystä siirtymisenä byrokraattisesta 
hierarkkisesta valtiosta markkinasuuntautuneeseen sopimusvaltioon. Tällä kehityk-
sellä hän olettaa olevan vaikutuksia myös kunnallishallintoon. – Heuru on kirjansa 
Kunnan päätösvallan siirtyminen useissa eri kohdissa käsitellyt kunnan kehityssuun-
tia. 
275
 L sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeudesta, 23 § ja L potilaan asemasta 
ja oikeuksista, 10 §.  
276
 Tähän suuntaukseen on viitannut mm. Tarukannel kirjoituksessa Hallintoriita 
hallintolainkäytön oikeuskeinona. www.kuntaliitto.fi. 20.8.2003. 
277
 Ryynänen, Hyvän hallinnon periaatteet kunnallishallinnossa, s.146. Ryynänen 
mainitsee saaneensa ilmaisun Holopaiselta. 
278
 1.1.2003 kuntia oli 446. 
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kuitenkaan ole tilanne, että viranomainen ei ylityöllistymisen tai 
muun vajeen vuoksi kykene hoitamaan tehtäviään tavalla, jonka 
hyvä hallinto edellyttäisi. Tässä viitataan siihenkin, mitä edellä on 
esitetty kunnallisen toiminnan tarkoitushakuisesta ja jopa turbulens-
simaisesta yleisluonteesta. Tuollaisella kulttuurilla voi olla tiedoton 
heijastusvaikutuksensa siten, että ratkaisujen perustelemiseen 
suhtaudutaan vähemmän vaativasti sellaisissakin tapauksissa, jotka 
lain mukaan edellyttäisivät perustelemista. Oikeusvalvonnassa 
henkilöstön vähyyttä ei kuitenkaan yleensä ole pidetty hyväksyttävä-
nä syynä hyvän hallinnon tason laiminlyöntiin.279  
Perustelemiseen liittyvästi päätöksenteosta lähinnä teknisessä 
mielessä esitetään seuraava: 
Kuntalaissa ei ole säännöksiä päätöksen perustelemisesta. Hal-
lintosäännössä on KuntaL 50.1 §:n 8 kohdan mukaan oltava määrä-
ykset mm. pöytäkirjan laatimisesta. Mallijohtosäännön (15 §) 
mukaan asian käsittelytoimina pöytäkirjaan merkitään mm. selostus 
asiasta ja päätösehdotus ja kannatetut ehdotukset. Johtosääntö 
painottaa pöytäkirjan laatimisen teknisluontoisuutta. Selostus asiasta 
merkitsee eräällä tavalla perusteluja. Tuo osa voi tutkimuksessa 
käytetyn havainnointimateriaalin perusteella olla puutteellinen tai 
perusteellinen. 
 Eriävä mielipide tai äänestyslausuma on otettava pöytäkirjaan, 
mutta perusteluja ei tuolloin tarvitse mutta ne voidaan esittää, 
KuntaL 61§. Tällä seikalla voi olla ohjailevaa merkitystä perustelu-
jen esittämisessä. 
Luottamushenkilöpäättäjät voidakseen toimielimenä päättää lä-
hes poikkeuksetta vaativat esittelijän tai esittelijän statusta vailla 
olevan valmistelemat perustelut, olipa kyse asianosaisasiasta tai 
mistä tahansa muusta niiden käsiteltäväksi tulevasta asiasta. Oletus 
tämän vuoksi on, että HMenL:n perustelemisvaatimus tulee näin jo 
”asian luonnosta” täytetyksi, koska esittelijän tulee perusteluillaan 
vakuuttaa ratkaisija. Milloin luottamushenkilö poikkeuksellisesti 
yksin päättää asian, ratkaisu tapahtuu yleensä viranhaltijan esittelys-
tä tai ainakin valmistelusta. 
 
                     
279
 LAVO 2/2000 s.29-30 , alaviite. 
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4  RATKAISUTOIMINNAN PÄÄPIIRTEISTÄ JA 
PÄÄTÖKSEN RAKENTEESTA 
4.1. PÄÄTÖKSENTEOSTA 
Tuomioistuinmenettelyn päätösteoriat saattavat soveltua hallintome-
nettelyyn varsinkin silloin kuin päätetään jonkin edusta, oikeudesta 
ja velvollisuudesta ja on kyse tiukasti oikeusharkinnalla ratkaistavas-
ta asiasta. Sen sijaan tarkoituksenmukaisuusharkinnalla tehtävät 
ratkaisut antavat niin suuren liikkuma-alan, että ahtaan päätöksente-
koformaatin asettaminen voi muodostua vähemmän hyödylliseksi. 
Päätös rakentuu loogiseen päättelyyn. Nykyisin hallinnon sen 
paremmin kuin tuomioistuimenkaan päätöstä ei pidetäkään pelkäs-
tään deduktiiviseen päätelmään rakentuvana loogisena syllogismina 
lähinnä sen vuoksi, että päätöksentekoon tosiasiassa kuuluu muuta-
kin, erityisesti ratkaisun tekijän käyttämää tosiasioiden arvottamista 
ja oikeudellisten normien tulkintaa. 
Tuomioistuimen päätöksentekoa ajatellen on väitetty, että looginen 
syllogismi, jota prosessualistit Tirkkonen ja Halila aikanaan käyttivät, ei 
sisältäisi fakta-aineiston tulkintaa ja arvottamista, kun sitä vastoin ns. 
subsumptiolooginen malli sen sisältäisi.  
Loogisen syllogismin ratkaisumallia kritisoi Makkonen, joka päätyi 
siihen, että tuomioistuimen päätös ei ole sen paremmin looginen kuin 
syllogismikaan, jos asia käsitetään kuten logiikassa.280 Backman tulee 
Makkosen kanssa samaan tulokseen.281 Jokelakin toteaa, että tuomion 
viimeinen vaihe voitaneen kirjoittaa ulkonaisesti loogisen päätelmän 
asuun ylä- ja alalauseineen, mutta sisällöltään päätelmä ei täytä loogisen 
syllogismin vaatimuksia sen vuoksi, että ylä- ja alalauseen muovaaminen 
on perustunut suurelta osalta tuomarin arvostuksiin. Jokela onkin esittä-
nyt termistä luopumista.282 Aarnio toteaa, että muotonsa puolesta tuo-
mioistuinratkaisu ”on totunnaisesti käsitetty syllogismiksi tai ainakin sen 
sukuiseksi päätelmäksi” ja hän käyttääkin sanaa praktinen syllogismi.283 
Myöhemmin hän toteaa tuollaisen tulkinnan monin tavoin liian kapeaksi. 
– Puhutaan myös subsumptioloogisesta mallista. Sen historian Tuori 
selittää pohjautuvan 1700-luvulle, jolloin perustana oli tuomarin alistei-
                     
280
 Makkosen kirjallisuusarvostelu Frede Castbergin teoksista Forelesninger over 
rettsfilosofi ja Retten og staten, LM 1968, s.111. 
281
 Backman, Oikeudellisen ratkaisun loogisista perusteista, LM 1970, s.1037-1055. 
282
 Jokela, Tuomari lainsäätäjänä, LM 1970, s.846 ss. 
283
 Aarnio, Laki, teko ja tavoite, s.121 ss.  
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suus lainsäätäjälle ( Cesare Beccaria).284 Subsumptiolooginen malli on 
eräs oikeudellisen argumentaation selitysmalli. Sitä käyttää mm. Virolai-
nen.
285
 Sen sisältö on likimain se, että tapauksessa huomioon otettavia 
faktoja verrataan (sijoitetaan, alistetaan) tiettyyn sovellettavaan normiin.  
Loogista syllogismiselitystä pidettäneen nykyisin vanhentuneena. Sen 
sijaan subsumptioloogista mallia suosittaneen oikeampana. Näin mm. 
Laakso,286 ja Virolainen ja Martikainen,287  Tosin Lappalainen toteaa: 
Kuitenkin, jos tuomiota tarkastellaan ex post valmiina tuotoksena, on 
voitava vaatia, että tuomion lopputulos on looginen ja johdonmukainen 
seuraus tuomioon kirjoitetuista fakta- ja normiperusteluista. Tässä mie-
lessä ei ole aiheetonta korostaa tuomion loogisen syllogismin luonnet-
ta.288 – Virolainen ja Martikainen toteavat, että ratkaisu on mahdollista 
jälkikäteen pukea syllogistisen subsumptiomallin mukaiseen muotoon.289  
 Tuomioistuimen päätöksen selittämisessä logiikan keinoin ”oikein” 
tai ”väärin” oltaneen enemmänkin sananselityksen kuin käytännöllisen 
tuomitsemistoiminnan probleemoissa. Tuomari ei koskaan jätä arvotta-
matta tai tulkitsematta faktoja ja oikeusohjeita eikä jätä huomiotta fakta- 
ja normipremissien välistä yhteyttä. Hän ei halua tehdä ”epäloogisia” 
ratkaisuja. Makkonen onkin todennut, että logiikan ”looginen ” on syno-
nyymi juridiikassa kenties sanoille ”johdonmukainen”, ”rationaalinen”, 
”järkevä” jne. ”Looginen päättely” juridiikassa merkitsisi väljempää 
käsitettä kuin logiikassa; juridiikassa ”looginen päättely” tarkoittaisi 
samaa kuin ”rationaalinen perustelu” yleisimmässä merkityksessään. 
Backman toteaa, että tuomioistuinten ratkaisut jo rakenteeltaan ovat 
monimuotoisia ja erilaiset ratkaisut sisältävät erilaisia loogisia ainek-
sia.290 Laukkanen käsittelee subsumptiota eri merkityksissä. Käytännön 
ratkaisijan kannalta tarkastellen hän painottaa subsumption merkitystä 
dynaamisena vuorovaikuttajana, selittäjänä oikeus- ja asiakysymysten 
välillä.291  
 Hallintoviranomaisen päätöksentekoa Tuorin mukaan voi nimittää 
praktiseksi syllogismiksi loogisen syllogismin asemasta mm. siksi, että 
siinä ilmenee hallinnon tavoitteellisuus ja tulevaisuusajattelu.292 Praktista 
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 Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.185. 
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 Virolainen, Lainkäyttö, s. 12,31,46. 
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 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.40. 
287
 Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.44,59. 
288
 Lappalainen, Siviiliprosessioikeus II (2001), s.356. 
289
 Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.59. 
290
 Backman, Oikeudellisen ratkaisun loogisista perusteita, LM 1970, s. 1041. 
291
 Laukkanen, Tuomarin rooli, s.155 ss. 
292
 Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.158. 
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syllogismia käyttää myös Aarnio.293 Sekä Tuori että Aarnio viittaavat 
loogisen syllogismin käsitteen yhteydessä von Wrightiin. Suviranta tote-
aa, että yksinkertaisessa hallinnollisessa päätöksenteossa syllogistinen 
päätöksentekomalli riittää hyvin kuvaamaan hallinnollista ratkaisutoi-
mintaa.294 
Päätöksenteon loppuvaiheeseenkin saattaa liittyä usein epävarmuutta. 
Myrsky toteaa, että ratkaisuprosessi (tarkoittaa tuomioistuinta) jää jollain 
tavoin salatuksi. Ratkaisukäyttäytymistä ei lopulta ole selitetty. Siitä 
huolimatta voidaan perustellusti väittää, että ratkaisu perustuu lakiin ts. 
on lainmukainen.295 Lehtimaja on maininnut juridisen ajattelun taidon 
(ars judicandi) erääksi piirteeksi juristin dialektisen abstrahointikyvyn: 
seulomalla olennaisen epäolennaisesta hän polarisoi faktojen ja normien 
kaaoksesta selkeät vaihtoehdot, joista hän intuitiivisesti valikoi par-
haan.296 Alanen selittää oikeudenkäynnin ratkaisun loogis-intuitiiviseksi. 
Intuition hän ilmaisee sanalla arvostusvaisto. Hän korostaa erityisesti 
tuomarintaitoa (= ars judicandi). Alasen ratkaisumalli on tyypillinen 
looginen päätelmä, jonka hän rakentaa ylä- ja alalauseen perusteella 
johdettavaan päätöslauselmaan.297  
Intuitio on tässä ymmärretty ratkaisuntekoa hyödyttävässä merkityk-
sessä, ikään kuin viimeisenä niittinä päätöksenteon loogisessa ajatusra-
kennelmassa. Intuitio näin esitettynä ei siis tarkoita, kuten Rönkkö esit-
tää, ”toimintaa vaiston tai tuntuman varassa, eikä siinä aseteta tavoitteita 
eikä selvitetä vaihtoehtoja. Päätökset tehdään ilman luotettavaa tietoa 
olosuhteista ja niiden kehityksestä. Päätöksenteko rakentuu näin ymmär-
rettynä varsin hataralle pohjalle. Tulos riippuu siitä, mitä päättäjälle 
sattuu juolahtamaan mieleen tai minkälainen ”tuntemus” esittelijällä 
sattuu olemaan asiasta päätöksentekohetkellä.”298 – Tähän tapaan näyttää 
ajattelevan myös Kavonius, joka tekee eron intuitiivisen ja kielellistetyn 
oikeudellisen päätöksenteon välillä. Intuitiivisessa ratkaisutoiminnassa 
aidosti harkinnallinen ja rationaalinen punninta hänen mukaansa syrjäy-
tyy.299 Oikeustieteessä intuitioon suhtaudutaan yleensä empien.300 Ala-
nen ja Lehtimaja hyväksyessään intuition kytkenevät sen juridisen ajatte-
lun (ars judicandi) taitoon. Sen voi hyväksyä ja perustella näin. 
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 Suviranta, Virkamiehen ratkaisutoiminta ja Euroopan yhteisön oikeus, s.6. 
295
 Myrsky, Prejudikaattien merkitys verotuksessa, s.29 ss. 
296
 Lehtimaja, Oikeustieteestä käyttö- ja perustutkimuksena, LM 1981, s.578. 
297
 Alanen, Oikeuslähde ja laintulkintaoppi, s.45 ss.  
298
 Rönkkö, Kunnallispolitiikan harjoitustehtäviä, s.122. 
299
 Kavonius, Tarpeidenmukainen oikeusperiaateajattelu, s.149. 
300
 Näin mm. Aarnio, Laintulkinnan teoria, s.179 ja sama, Mitä lainoppi on, s.135, 
Klami, Juridisten argumenttien punnintamalli, LM 6/1995, s.1066-1081, alku- ja 
loppusivut, sama Finalistinen oikeusteoria, s.153 ss. ja sama Todistusratkaisu, s.45. 
 104 
 Intuitio on filosofian paljon keskusteltuja ja kiisteltyjä aiheita. Sen 
hyväksyminen reaaliseksi vaikuttajaksi voi johtaa tietämiseen, subjektii-
viseen varmuuteen ”oikeasta”, jolloin havainnon, kokemuksen ja asian 
tila kokonaisuudessaan tulee otetuksi välittömällä ja esteettömällä tavalla 
huomioon. Intuitio on siis päättelyketjun tulos, loppuvaihe. Hintikka, 
Filosofian köyhyys ja rikkaus, s.28. - Intuitiota on käytetty jopa filosofi-
sena metodina (Bergson, Henri, An Introduction to Metaphysics, s.26-
37).  
Oikeudellisen ratkaisun tekemisessä on teoriatasolla esitetty neljä 
eri vaihetta: a) sovellettavien normien valinta ja niiden sisällön 
määrittäminen (normipremissien asettaminen), b) konkreettisten 
tosiseikkojen valinta (faktapremissien asettaminen), c) normien ja 
faktojen välisen vastaavuuden toteamista tarkoittava oikeudellinen 
päättely (subsumptio) ja d) johtopäätöksen tekeminen.301 Varsinkin 
sidotussa hallintotoiminnassa tuollainen yleistys voi kuvata päätök-
sentekomenettelyä. Pelkistettynä se on tosiseikkojen ja sovellettavien 
normien vastaavuusharkintaa. Menettelyn alkuvaiheessa ratkaisijan 
on yleensä ensin selvitettävä faktat ja sen jälkeen sovellettavat 
normit, mutta järjestys voi asian laadusta riippuen olla toisenlainen. 
Asia voi vaatia koeluontoista ja saman- ja kokoaikaista fakta- ja 
normipremissien hakua sekä subsumption harjoittamista.302 Käsitte-
lyn aikana joudutaan myös usein palaamaan jopa alkuasetelmiin ja 
aloittamaan uudelta pohjalta; ratkaisunteko velloo.    
Perustellun päätöksenteon on nojauduttava käytännöllisten ja 
oikeudellisesti relevanttien tosiseikkojen huomioon ottamiseen.303 Se 
edellyttää ratkaisuntekijältä ns. arkiymmärrystä.304 Kun tämä rajaus 
                     
301
 Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.30. 
302
 Prosessioikeudessa puhutaan vuorovaikutussubsumptiosta, Laukkanen, 
Tuomarin rooli, s.160 tai vuorovaikutussuhteesta, Virolainen & Martikainen, Pro & 
contra, s.39. 
303
 Jokela esittää, että perustelujen tulee olla pragmaattisia, Tuomari lainsäätäjänä, 
LM 1970, s. 849.  
304
 Arkiymmärrys-sanaa ei ole käytetty oikeustieteessä, mutta kylläkin muilla 
tieteenaloilla esim. sosiologiassa. Arkiymmärrys aksiomaattisesti pitää tiettyä 
seikkaa totena, koska ”niin on ennenkin ollut tai menetelty” maallikoiden ja 
kansalaisten käsityksen mukaan. Sanan merkityssisällön sanoin ilmaisu tyhjentävästi 
tuskin onnistuu, mutta siitä huolimatta määrittämättömyys ei estäne sillä operoimis-
ta, kun ei edetä yksityiskohtiin. Näinhän on monen muunkin käsitteen laita: ao. 
auditorio ymmärtää aivan riittävästi, vaikkei sanaa selitetä . – Jos esiymmärryksellä 
tarkoitetaan, että mikään inhimillinen ymmärtäminen ei ala absoluuttisesta alusta, 
vaan sitä edeltää jo aiemmin ymmärretty, joudutaan kuitenkin kysymään (paremmal-
la ymmärryksellä aikaan saadun ) tulkitun todellisuuden alkuperää, esiymmärryksen 
lähtökohtaa. Esiymmärryksen sanotun probleeman ratkaisijaksi mm. oikeudellisten 
tekstien tulkitsemisessa on esitetty ns. hermeneuttista kehää siten, että tekstin osat 
ymmärretään kokonaisuuden avulla ja kokonaisuus osien avulla . Ks. Husa, 
Julkisoikeudellinen tutkimus, s.237, Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.124 ss. ja 
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otetaan huomioon, se karsii - tai on ainakin tarkoitus karsia - 
tarkoituksenmukaisuusharkinnassakin hallintotointen epäasiallisuu-
det ja lainvastaisuudet.305 
Relevanttien seikkojen valinnassa on tärkeä merkityksensä sillä, 
mitä kansalainen tuo tai hänen on tuotava vaatimuksena ja sen 
perusteluna tai vastineissaan tai muutoin asiassaan esille – sen 
mukaanhan asian yksilöinti kansalaisaloitteisissa asioissa jo ensi 
vaiheessa rubrisoinnista lähtien määräytyy - ja mitä ratkaisuntekijä-
viranomainen voi tai mitä sen tulee viran puolesta kansalais- ja 
viranomaisaloitteissa asioissa ottaa huomioon. Tuossa menettelyssä 
kytkeytyvät toisiinsa asian selvittäminen (esim. eri tahojen kuulemi-
nen, positiivinen tai negatiivinen totuudessa pysyminen, näytöt) ja 
lopulta ratkaisun perusteleminen kansalaiselle merkitsevällä tavalla. 
Jo menettelyn varhaisessa vaiheessa olisi kyettävä esim. HMenL 12 
§:ssä tarkoitetussa kuulemisessa asianosaiselle osoittamaan ne 
seikat, joihin hänen tulisi erityisesti kiinnittää huomiota mm. tehdyn 
väitteen, tapauksessa ehkä sovellettavan lain tai muun oikeusohjeen 
tai oikeus- tai hallintokäytännön sisällön vuoksi. Tuollainen nimen-
omainen osoittaminen olisi hallintoviranomaisen kyettävä tekemään 
asianmukaisesti. Kuulemismenettely virheellisesti toteutettuna 
saattaa asettaa vastakkaisilla puolilla olevat tahot – sikäli heitä 
hallintomenettelyssä on - eriarvoiseen asemaan.306 Se kylläkin 
yleensä voidaan korjata uudella kuulemisella, mutta tuolla välin 
näyttö- ja selvitysvelvollisuus ovat saattaneet muuttaa käsiteltävän 
asian toisen luontoiseksi. Muukin selvittäminen voi mennä vikaan. 
                                            
313, 321, Aarnio, Oikeussääntöjen tukinnasta, s.78 ja sama, Mitä lainoppi on, s.182. 
Aarnio käsittelee myös ennakkomielikuvaa eli esitietoa teoksessa Mitä lainoppi on 
s.150. Esitieto muodostaa kokonaiskuvan (totaliteetin), jonka kautta tarkastellaan 
esiin tulevaa yksityistapausta tai tapauskategoriaa (kokonaisuuden osaa). - Tuomarin 
ratkaisutoimintaan liitettynä esiymmärryksellä Laukkanen tarkoittaa tuomarille 
koulutuksen, yhteiskunnallisen kokemuksen ja ammatissa työskentelyn myötä 
kertyvää kokemusta, joka ohjaa myös faktojen ja oikeusohjeiden valikoimista ja 
käyttöä. Laukkanen, Tuomarin rooli, s.175. Samaan tapaan esiymmärryksen 
ilmaisevat Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.43. - Tuollainen ilmaisu on 
lähellä sitä, mitä tarkoitan arkiymmärryksellä; vm. ilmaisu painottaa enemmän 
kasuaalisuutta ja asian reaalisiin juuriin menemistä. 
305
 Ryynänen, Hyvän hallinnon periaatteet kunnallishallinnossa, on laajasti käsitellyt 
harkintavallan väärinkäyttöä käytännön kunnallishallinnossa. 
306
 Haapaniemi on korostanut asianosaisten yhdenvertaista kohtelua asian selvittä-
misessä, Virallisperiaate tuloverotuksessa ja tuloveroprosessissa, s.275. Erityisesti 
hän huomauttanut näyttökynnyksen asettamisesta liian korkealle, s.326. – HMenL 
17.2 §:n selvittämisvelvollisuus voi tarkoittaa asianosaisen näyttövelvollisuuteen 
rinnastettavaa tilannetta. Verotusmenettelylain 26.4 §:n mukaan selvittämisvelvolli-
suus (”näyttövelvollisuus”) on säädetty mm. siten, että pääasiallisesti sen osapuolen, 
jolla on siihen paremmat edellytykset, on esitettävä asiasta selvitystä. Sanottua 
periaatetta voi varovaisesti soveltaa laajemminkin hallinnossa. 
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Kaikki tämä ainakin menettelyn alussa vellovaksi luonnehdittava 
faktojen ja oikeusohjeiden hakeminen palvelee aineellisen totuuden 
esille saamista. Tuo vellominen on myönnettävä tosiasiaksi yksin-
kertaisia tapauksia lukuunottamatta.  
Fakta-aineiston oikea painotus asian kokonaisarvioinnissa on 
tärkeä jo lähtien siitä päävaatimuksesta, että HMenL 24.1 §:n 
mukaan vain pääasialliset tosiseikat on ilmoitettava.307 Sen lisäksi on 
kyettävä arvioimaan myös huomioon otettavien faktojen keskinäinen 
merkitys asiassa.308 Hallintopäätöksissä mainittujen faktojen 
esiintyminen sinänsä osoittaa konkludenttisesti, että ne ja vain ne 
ovat merkitykseltään pääasiallisia. Faktojen keskinäisen merkityksen 
arviointia ei yleensä osoiteta, vaikka sekin olisi perustelujen 
informaation ja edelleen oikeusturvan kannalta tärkeä. Faktojen 
esittämisjärjestys muotoutuu monesta muustakin seikasta kuin 
periaatteesta tärkein fakta ensin. Fakta- ja oikeusohjeaineiston 
kytkeminen kompaktiksi ratkaisuksi johdonmukaisesti voi vaatia 
sellaisen esittämistavan, jossa arvoarvostelmat on sanottava julki 
perusteellisesti. 
Faktat ja vastaavasti perustelut eivät saa olla tarkoituksenmukai-
suusharkinnallakaan tehtävissä hallinnon päätöksissä tosiasioita 
vastaamattomia ns. fasadiperusteluja eivätkä faktojen arvotukset ja 
normien tulkinnat ratkaisuntekijän persoonasta riippuvaisia. Persoo-
nan vaikutusta ei voitane täysin pois sulkea.309 Monijäsenisessä 
                     
307
 HallL 45.1 §:ää tulkiten ratkaisun lopputulosta tukevat seikat on esitettävä. 
308
 Makkonen, Lainkäyttö ja maailmankatsomus, LM 1970, s.1066 korostaa sitä 
seikkaa, että arvostustekijät tulisi löytää tuomioistuimen ratkaisusta. Oikeudenkäyn-
nissä erotetaan ainakin teoriatasolla oikeustosiseikat ja todistustosiseikat (todistus-
faktat) . HMenL 24.1 §:n mukaan on riittävää ilmoittaa pääasialliset tosiseikat eikä 
todistustosiseikkoja tarvitse mainita. Näin Hallberg – Ignatius - Kanninen, 
Hallintolainkäyttölaki s.339 ja KHO:n erillispainos KHO:n 20.2.1996 täysistunnon 
muistiosta s.4. Muistion nimi Päätösten perustelemisen kehittäminen. LAVO 1/1979 
s.236 ja HE 88/1981 s.51 tarkoittanee samaa mainitsemalla, että vain oikeusto-
siseikat ilmoitetaan ja nekin pääasiallisesti. - Oikeustosiseikoista ja todistus-
tosiseikoista siviili- ja rikosoikeudessa ks. Virolainen Lainkäyttö, erit. s.36 ss ja 
Jokela, Oikeudenkäynti I, s.119 ss. Käytännön hallintotoiminnassa ja hallinto-
oikeudellisessa lainkäytössä mainitulla jaottelulla ei ole paljoakaan merkitystä mm. 
virallisperiaatteesta johtuen. 
309
 Fasadiperusteluista oikeudenkäynnissä Virolainen, Lainkäyttö s. 47 ja Virolainen 
& Martikainen, Pro & contra, s.61, 102, 118. Hallinnossa kirjoitettujen perustelujen 
ja tosiasioiden vastaamattomuus saattavat tulla esille mm. yhdenvertaisuuden 
loukkaustilanteissa ja harkintavallan väärinkäyttötilanteissa. Lainsäädäntöä koskien 
fasadiperusteluihin ovat kiinnittäneet huomiota Aarnio, Mitä lainoppi on s.147 ja 
Pohjolainen, Kansalaisten perusoikeudet ja poikkeuslainsäädäntö s. 44. Ryynänen, 
teoksessa Hyvän hallinnon periaatteet kunnallishallinnossa, käsitellessään harkinta-
vallan väärinkäyttöä puuttuu todellisen tosiasiapohjan ja päätöksessä tosiasiaksi 
kirjatun tai tosiasiana faktisesti käytetyn eroavaisuuteen. Kun kunnallisessa 
päätöksenteossa kunnan yleisen toimialan kysymyksessä ollen vain harvoin 
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hallinnollisessa päättäjässä persoonan vaikutus voi olla riippuvainen 
esim. puoluekurista silloin, kun päättäjäelimen kokoonpano rakentuu 
puoluepoliittisesti.  
Oikeudellisen harkinnan näkökulma tarkoituksenmukaisuushar-
kinnalla päätettävissä ratkaisuissa on yleensä taka-alalla ja ratkaisu 
tapahtuu vähemmän tarkkojen oikeusohjeiden, ehkä jopa oikeusperi-
aatteiden perustalta. Tästä seuraa, että laillisina pidettävien vaihtoeh-
toratkaisujen määrä on lukuisa. Yhden ainoan oikean päätöksen 
oletus on jo lainkäytössä ja vielä suuremmassa määrin hallinnossa 
kestämätön. 
Ratkaisun siitä, mitä tosiasioita otetaan huomioon ja miten niitä 
arvotetaan sekä mitä oikeusohjeita ja mitä loogista päättelyketjua 
käyttäen asia ratkaistaan, tekee asian päättäjä. Disponoitavissa 
asioissa päättäjän asema on rajoitetumpi. Päättäjä on siis päätöksen-
tekomenettelyssä lopullinen vallankäyttäjä, ei kansalainen. 
 Hallintopäätöksessä, joka koskee jonkun etua, oikeutta tai vel-
vollisuutta, harvoin ilmaistaan laaja oikeusohjeen tulkinta-ajatus. 
Voi myös olla niin, että oikeusohjeen tulkinta käy paremminkin ilmi 
rivien välistä kuin uloskirjoitettuna johdonmukaisuutta tavoitteleva-
na päättelynä.310 Näin ollen hallintopäätöksen oikeudellinen merkitys 
aukeaa vain asiantuntijalle ja hänellekin edellyttäen, että päätös on 
laadittu ”hyväksi”. Rakenteellisesti huonoa päätöstä ei kukaan 
kykene tulkitsemaan sen paremmin asia- kuin oikeusperustelujen-
kaan osalta kuin puutteellisesti.311 Kun tuomioistuinten lippulaiva-
ratkaisujen, nimittäin prejudikaattipäätösten osalta on huomautettu, 
että niissä informaatio on ilmaistu lainsäädäntöä epämääräisemmäs-
                                            
päätetään yksityisen edusta, oikeudesta ja velvollisuudesta, perustelut HMenL 24.2 
§:n mukaan voidaan jättää esittämättä. Kun luottamushenkilöpäättäjä ne kuitenkin 
käytännössä lähes aina vaatii, on niiden silloinkin, kun laki ei niitä vaadi, oltava 
oikeat. 
1960 ja 1970 vaihteessa oli laajahkosti keskustelun alaisena aihe tuomarin henkilön 
vaikutuksesta tuomioistuinten ratkaisuihin. Keskusteluun osallistui mm. presidentti 
Kekkonen, LM 6/1970, s. I – XXI ja LM:n palstoilla muutkin henkilöt. Tuomarin 
persoonan vaikutusta tuomioon ja hallinnon ratkaisijan persoonan vaikutusta ei voi 
kiistää. Kriittisen kirjoittelun pontimena tuolloin oli arvatenkin sen hetkinen 
yhteiskunnallinen käymistilanne, joka aiheutti ylilyöntejäkin. Mm. Kekkonen esitti 
jopa valtiovallan kolmejaon tarkistamista tuomiovallan kaventamisen suuntaan. 
310
 Tuomioistuinten päätösten oikeudellinen päättely pääsääntöisesti on ollut 
niukkaa ja ajatuskulut avautuvat vain asiaa tunteville eikä siis läheskään kaikille 
tuomarin peruskoulutuksen saaneillekaan. Mainittuun niukkuuteen ovat alempiaan 
silmällä pitävät tuomioistuimet tavan takaa vuosikymmenten aikana puuttuneet 
erilaisin vaikutuksin. 
311
 Arkinen hallinto ei ole diplomatiaa, missä sanomatta jättämiset ja rivien välit 
ovat olennainen sisältö. 
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sä muodossa,312 hallintopäätösten osalta tilanne on yleensä vieläkin 
epämääräisempi hallinnon ymmärrettävästäkin luonteesta johtuen. 
Yksityistä koskeva hallintopäätös on käytännöllinen kasuistinen 
vastaus vireille tulleeseen asiaan, eikä ratkaisun tulekaan olla 
yleisemmin ohjaileva. 
Kun hallintopäätös ei koske etua, oikeutta tai velvollisuutta ja 
perustelu voidaan siten jättää esittämättä, edellä esitetyt päätöksen-
teon ajatuskulut ovat ilmeisen yksinkertaisemmat. Varsinkin silloin 
kun päätös tarkoittaa jonkin politiikan, ehkä painotetusti puoluepoli-
tiikan harjoittamista, harkinnan ja argumentoinnin rajat oikeudelli-
sesti ovat ehkä vain hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden ja 
yleisemmin hyvän hallinnon epämääräisesti asettamat. Päätöksen 
tulisi tällöinkin olla ainakin tavoitteiltaan looginen tai praktinen 
syllogismi, mutta fakta-aineisto ja sen arvottaminen on ymmärrettä-
västi ristipaineista. Faktojen valinta ja niiden arvottaminen voi jäädä 
tai voidaan jättää esim. monenlaisen sovittelun seurauksena il-
maisematta.  
Eettisten ja moraalisten seikkojen vaikuttavuus päätöksenteon 
ajatuksenkulkuun on vaikea eriteltävä. Oikeudellinen vastuu perus-
tuu lain (laajasti ymmärrettynä) eikä sen taustalla olevien eettisten 
sisältöjen, arvojen noudattamiseen. 313 Kuitenkaan lakia, moraalia ja 
oikeutta ei voida erottaa toisistaan; ne ovat vain eri näkökulmia 
samaan asiaan.314 Etiikalla ja moraalilla on tosiasiallinen vaikutuk-
sensa erityisesti oikeuden sisällön raja-alueilla tiedostaen tai tiedos-
tamattomasti.315 Eettisiä ja moraalisia arvoja niiden epämääräisyy-
den ja oikeudellisen sitomattomuuden vuoksi ei voi käyttää esim. 
oikeusohjeina, mutta laintulkinnallisesti niillä saattaa olla merkitystä 
kysyttäessä, mihin tietyllä lainsäädännöllä on pyritty. Avoin peruste-
lemistapa edellyttäisi lain rationkin mainintaa.316 
                     
312
 Myrsky, Prejudikaattien merkitys verotuksessa, s.105 alav. 29, jossa hän lainaa 
Tikkaa.  
313
 Tässä oletetaan, että oikeusnormit ovat arvoheijasteita siten, että tuo heijastus 
ilmenee eri tavoin eri oikeusnormeissa. Näin Pohjolainen kirjoituksessa Eettiset 
säännöt virkatoimien ohjaajina, s.134. Kirjoitus Kunnallistieteen aikakauskirjassa no 
2/1985 s.132-144. - Lain ja moraalin yhteydestä Laitinen, Johdatus oikeussosiologi-
aan, s.72 ss. ja Laitinen – Launis, Juridiikka ja etiikka, s.18 ss. 
314
 Lehtimaja, Lainkäytön lopputulos on lain kirjainta tärkeämpi. Kirjoitus teoksessa 
Thure (toim.), Oikeus ja oikeudenmukaisuus, s.373. 
315
 Pohjolainen, em. kirjoitus, s.134. 
316
 Pohjolainen on em. kirjoituksessa esittänyt viisi ohjausjärjestelmää, jotka 
ohjaisivat virkamiesten toimintaa: 1) positiivisen oikeuden normit, 2) hallinto-
oikeuden yleiset oikeusperiaatteet, 3) hallintomenettelyn yleiset tavoitteet ja 
lähtökohdat, 4) hyvän hallintotavan vaatimukset ja 5) eettiset periaatteet ja säännöt. 
– Virkamiestoiminnan yleistä eettistä sisältöä ei ole voitu kirjoittaa, vaikka 
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Hallintomenettelylain 24 § ei normeeraa päätöksen perustelujen 
määrää muutoin kuin sanalla olennaiset. Laatua tasollisesti, ts. 
vaadittavaa hyvyyttä se ei suoranaisesti määrittele. Vaikka laissa 
olisikin jonkinlainen määritelmä, se voisi olla vain yleinen ja saisi 
siten sisältönsä käytännössä in casu.317 Oikeudellisessa katsannossa 
arvioiden perustelu on joko riittävä tai puutteellinen.318 Vaadittavan 
                                            
tunnustetaankin eettisten seikkojen tosiasiallinen vaikutus. Virkamies hoitaa julkista 
tehtävää lakisidonnaisesti ja lakisidonnaisuuden sisällön on katsottu riittävän.  
317
 Hallinto on hakenut enenevästi mallia oikeudenkäynnistä päätöksen sisältöön. 
Tästä HallL on eräs esimerkki. Eräänä vertailuna tässä esitetään HE 82/1995 vp 
s.128, jossa otetaan kantaa rikosasiassa annettavan tuomion perustelemiseen. 
(Aluksi on otettava huomioon, että rikosoikeudellinen tuomio on aina perusteltava ja 
että perustelut rikosoikeudessa ovat ilmeisesti mielletty yleensä tärkeämmiksi kuin 
hallintomenettelyssä.) Kuitenkin HE:ssä joudutaan toteamaan, että ”tuomio olisi 
muutoinkin perusteltava niin yksityiskohtaisesti kuin asian merkitys ja riitaisuus 
vaativat. Silloin kun vastaaja on tunnustanut tehneensä syytteessä tarkoitetun 
rikoksen, tuomion perusteluiden, vaikka tunnustaminen ei yksin riitäkään syytteen 
hyväksymisen perusteeksi, ei yleensä tarvitse olla niin yksityiskohtaisia kuin silloin, 
kun vastaaja kiistää syytteen.” – Siteerattu osa koski ROL 11:4:ää. HE:n kanta on 
paitsi prosessiekonomisesti myös yksilön oikeusturvan kannalta perusteltu ja kelpaa 
soveltuvin osin ohjeeksi hallintoonkin.  
318
 Milloin lainsäädännössä on jokin adjektiivi säätelemässä julkisoikeudellisen 
toiminnan laatutasoa, sen oikeudellinen harkinta tapahtuu usein kovin isosilmäisellä 
seulalla ja usein olemassa oleviin resursseihin tai tilaan projisoiden. Esim. potilaan 
asemasta ja oikeuksista annetun lain 3.2§:n mukaan potilaalla on oikeus saada 
laadultaan hyvää terveyden- ja sairaanhoitoa. Pykälän otsikointikin on oikeus 
hyvään terveyden- ja sairaanhoitoon. Kuitenkin jo saman pykälän ensimmäisessä 
momentissa on rajaus: ”niiden voimavarojen rajoissa, jotka kulloinkin on tervey-
denhuollon käytettävissä”. Terveydenhuollon ammattihenkilöistä annetun lain 15.2 
§:n mukaan sanotun ammattihenkilön velvollisuutena on ottaa huomioon, mitä 
potilaan oikeuksista säädetään. Mainittujen oikeuksien ja velvollisuuksien heijastu-
minen potilaana olevaan kansalaiseen tapahtuu kuitenkin niiden resurssien kautta, 
joita julkinen terveyssektori, sekä valtio että kunta kykenevät antamaan. Esim. 
mielenterveyslain 4.1 §:n mukaan kunnan ja kuntayhtymän on huolehdittava siitä, 
että mielenterveyspalvelut järjestetään sisällöltään ja laajuudeltaan sellaisiksi kuin 
kunnan tai kuntayhtymän alueella esiintyvä tarve edellyttää. Käskymuoto sellaise-
naan ei käytännössä merkitse potilaalle hyvänlaatuista hoitoa, koska hoitoresurssit 
voivat olla tähän liian niukat. Kiireellinen sairaanhoito mielletään yleisesti ns. 
subjektiiviseksi oikeudeksi (näin esim. Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, 
s.195, toisin Liljeström, DL 1/2003, s.92), jota on annettava, eikä senkään laatutaso 
saisi olla muusta hoidosta (=hyvää) poikkeava. Eri tilastoista ja valvojatahojen 
kannanotoista tiedämme hoidon eri terveyskeskuksissa ja sairaaloissa olevan hyvin 
eri hintaista ja eri laatuista. Potilaan oikeus laadultaan hyvään hoitoon ei tapahdu-
kaan lopulta medisiinisen harkinnan (sitä se voi olla ensi vaiheessa), vaan taloudelli-
sen resurssiharkinnan ja - resurssien kunnallinen päätöksentekijä huomioon ottaen - 
puoluepoliittisen harkinnan pohjalta. Yksittäisen potilaan oikeus on tuossa 
ajatusketjussa irrelevantissa asemassa. Asiaa hallinnollisesti valvovien, kuten 
lääninhallituksen, sosiaali- ja terveysministeriön ja siellä toimivan terveydenhuollon 
oikeusturvakeskuksen toiminta on ollut vaisua tunnistettujenkin epäkohtien 
poistamiseksi. Vielä ontuvampi valvonta voi olla tilanteessa, jossa em. palvelut on 
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tason määrää lopulta hallintotuomioistuin yksittäistapauksissa. Asian 
luonteesta johtuen KHO:n ja hallinto-oikeuksien päätöksillä tämän 
asian selvittämiseksi voi olla vain vähän ennakkopäätöksen merki-
tystä, koska jokainen asia tässä suhteessa on omalaatuisensa. 
Päätöksen perustelemisen taso riippuu olennaisesti, ehkä jopa 
ensisijaisesti laadullisista ja määrällisistä henkilöstöresursseista.319 
Määrältään miljoonia päätöksiä vuosittain tekevät kymmenet 
tuhannet henkilöt ymmärrettävästi päätyvät hyvin erilaisiin hallinto-
tapoihin nojaaviin menettelyihin perustelujenkin osalta. Kun 
tuomioistuinlaitoksen osalta toistuvasti keskustellaan tuomarin 
henkilön ja tuomioistuimen henkilökokoonpanon vaikutuksesta 
päätökseen, on ilmeistä, että hallinnossa noilla henkilöseikoilla on 
suurempi merkitys päätöksen perustelemisen tasoon, erityisesti sen 
avoimuuteen ja tasapuolisuuteen.320 Tämä johtuu jo siitä perusaja-
tuksesta, että hallinto toteuttaa tiettyä hallinnollista tarkoitustaan ja 
                                            
yksityistetty. Ylimmän oikeudellisen valvojan, OK ja EOA, kohteeksi joutuvat vain 
sattumanvaraisesti sinne saatetut tapaukset.  
319
 LAVO 2/2000 s. 168 todetaan, että haastattelun kohteina olleista 34 virastosta 22 
piti päätöstensä ymmärrettävyyttä ja perustelujen tasoa heikkona. ”Perustelujen 
tasosta on käytännön syistä jouduttu tinkimään siitäkin huolimatta, että perusteluilla 
on keskeinen merkitys asianosaisen oikeusturvan kannalta.” - Käytännön syillä 
tarkoitettaneen samalla sivulla mainittuja henkilöstön vähäistä koulutusta ja 
henkilöstövoimavarojen rajoittuneisuutta ja taloudellisia seikkoja. – Perussyynä 
voinee olla hallintokulttuuri, joka sallii perustelemattomuuden. Tahto määrää, mihin 
(vähäiset) resurssit suunnataan.  
320
 Tuomioistuimen ja yksittäisen tuomarin itsenäisyys päätöksentekijänä on 
perustuslaillisen tason asia, jota ei tule murentaa. Se ei kuitenkaan tarkoita tuomarin 
arvovakaumuksen siirtämistä ratkaisutoimintaan. Yleisemmin puhutaan tuomarin 
arvovakaumuksen haitallisesta vaikutuksesta ratkaisunteossa, millä tarkoitettaneen 
lähinnä laissa olevan yhteiskunnallisen tarkoituksen (teleologinen tulkinta) 
syrjäyttämistä, mitä kuitenkin esiintynee harvoin. Toisaalta katsottuna todella 
harvoin tuodaan edes kirjoituksissa esille tilanteita, joissa tuomari on syrjäyttänyt 
oman arvomaailmansa. Jo OK 1:7:n salassapitovelvollisuudesta johtuu, että tällaisia 
käytännön esimerkkejä voi tuoda julkisuuteen vain poikkeuksellisesti, vaikka 
käytännön tuomari tavan takaa joutuu sellaiseen tilanteeseen. Ks. Makkonen, LM 
1970, Lainkäyttö ja maailmankatsomus, s.1067. 
 Puhutaan vähätellen ja osin syystäkin viranomaisten ns. kesäkokoonpanoista. Jopa 
tuomioistuimen ennakkopäätösten vahvuuden ja päätöksen ennakkopäätösluonteen 
osalta on voitu todeta, että se riippuu olennaisesti ratkaisukokoonpanosta (Myrsky, 
Prejudikaattien merkitys verotuksessa, s.64; ei tarkoiteta ns. kesäkokoonpanoja). 
Vielä suuremmalla syyllä hallinnossa, jossa menettelyt ovat kuitenkin joustavammat, 
ratkaisun tekijän henkilöllä on jo lähtökohtaisesti suurempi mahdollisuus henkilö-
kohtaiseen vaikuttamiseen. Jos toiminnassa voidaan käyttää demokraattista 
päätöksentekojärjestelmää, tuo (poliittinen) järjestelmä jo itsessään sisältää 
mahdollisuuden sopimiseen päätöksentekoon osallistuvien kesken. Demokraattinen 
päätöksentekomenettelykin ymmärrettävästi on lakiin sidottua.  
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hallinnolta ei edellytetä puolueettomuutta 321 eikä siis sen toimijoil-
takaan, kun toiminta voidaan katsoa moniarvoisen yhteiskunnan 
erilaisten poliittisten käsitysten toteuttamiseksi. Tästä johtuen tietyn 
asian eduksi esitetyt perustelut voivat olla toiselle hyvinkin vakuut-
tavat mutta toiselle vähäarvoiset.322 Kysymys on perustelujen 
arvottamisesta tavoiteltuun päämäärään pääsemiseksi. Kuitenkaan ei 
tällöinkään voida puhua ainakaan avoimesti fasadiperustelemisesta, 
jota esiintyy joskus näkyvämmin, joskus piilevämmin. Hallinnolli-
sessa virkamiesasemassa olevien osalta edellytettävä tasapuolisuus-
vaatimus (VVirkamL 14 § ja KViranhL 17.2 §) ei ole ristiriidassa 
hallinnollisen tarkoituksen (=valitun politiikan) tavoittelemisen 
kanssa.323 Tasapuolisuusvaatimus koskee myös johtavimmassa 
asemassa olevia viranhaltijoita, jotka ehkä on valittu virkaan 
olennaisesti puoluepoliittisin perustein, siis puoluepoliittisella 
mandaatilla. 
Millä tavoin ja missä laajuudessa hallinnon valtavassa päätös- ja 
tosiasiallisten toimintojen massassa ratkaisuntekijä ottaa tai voi ottaa 
huomioon perusoikeusmyönteisen tulkinnan ? 
Vastauksen hahmotteluksi käsitellään aluksi muutamia yleisiä 
seikkoja. 
Jos perusoikeusmyönteinen oikeudellinen ajattelu on tarkoitus 
viedä läpi kaiken julkisen vallan käytön ja julkisen toiminnan, se 
                     
321
 Holopainen, Kunnan asema valtiossa s.85. – Tala tarkoittanee samaa, kun hän 
esittää, että poliittisessa ratkaisussa sallitaan oman ja ryhmäedun edistäminen, 
kirjoitus Oikeus ja politiikka – ottaako oikeus ylivallan politiikasta vai politisoituu-
ko oikeus ? teoksessa Oikeuden tuolla puolen, s.99 ss. - Tämän laatuinen puolueelli-
suus ei merkitse esim. objektiivisuusperiaatteen loukkausta. 
322
 Tässä voi viitata jopa syvemmälle oikeuskulttuuriin, joka selittämättömänä, 
mutta kuitenkin jollain tavoin vaikuttaa ohjailevasti. Kangas on kirjoituksessaan 
Oikeuskulttuuri ja oikeusideologia, LM 5/1993, s.711-721, katsonut, että 
oikeuskulttuuriin voidaan vedota selitysperusteena tutkittaessa määrättyä 
oikeudellista instituutiota ja myös argumentoitaessa yksittäistä oikeudellista 
ratkaisua. Oikeuskulttuuria käytetään siten tosiasiallisten tapausten justifioinnissa. 
Oikeuskulttuurilla operoidaan oikeuslähteenä. Tekstin viittaus s.717.  
323
 Virkamiehen roolista enemmänkin käytännön kuin tieteen aspektissa on Valtion 
koulutuskeskuksen artikkelikokoelmassa Näkemyksiä hyvästä virkamiehestä ja 
virkamiesmoraalista, Julkaisusarja B nro 32, 1984. Kokoelma on sen ajan (1984) 
mielipiteitä ilmaiseva mutta myös ajaton. - Jatkuva keskustelun aihe ja jopa ongelma 
on politiikan ja hallinnon (apparaattina) välinen suhde. Kun on väitetty korkeimpien 
kunnallisten ja valtiollisten viranhaltijoiden ja virkamiesten virkaan pääsyn ehtona 
edellytetyn puoluepoliittista sidonnaisuutta ja kun virkamiehet voivat laajasti toimia 
myös luottamushenkilöasemassa, on hallinnon ja politiikan välinen raja hämärtynyt. 
Viranhaltijoiden ja virkamiesten puuttuminen politiikkaan voi olla hyvin henkilö- ja 
työpaikkakohtainen asia. Jos poliittinen päättäjä sen sallii tai jopa edellyttää, 
vastuunjako asioiden hoidossa hämärtyy tai vastuu on hoidettava epäasiallisin 
keinoin. Politiikan ja hallinnon väliseen suhteeseen on kiinnittänyt huomiota mm. 
Ryynänen, Kunnan uusi toimintamalli, s.115 ss. 
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tarkoittaa julkisen vallan (subjektina) toimenpiteitä käyttäytymisestä 
lähtien sen tekemään ankarimpaan yksilön oikeutta, etua tai velvolli-
suutta koskevaan päätöksentekoon. Vaatimus koskisi sekä horison-
taalisia että vertikaalisia suhteita. Jos edelleen oletetaan niin, että 
perusoikeuksien toteutumisen turvaamisvelvollisuuden keskeinen 
keino on PL 106 ja 107 §:n käyttö,324 ja vielä niin, että julkiselle 
vallalle on PL 22 §:n ”supersäännöksen” (ilmaisu Lehtimajan) 
perusteella jokaiselle virkamiehelle syntynyt yleinen valppausvelvol-
lisuus perus- ja ihmisoikeuksien ennen kaikkea aktiiviseen edistämi-
seen 
325
, voivat tämänkaltaiset olettamukset kirjaimellisesti otettuna 
ajaa ristiriitaan hallintomenettelyä harjoittavien resurssien riittävyy-
den kanssa.  
Aiemmin on esitetty (jakso 2.2.1), että perusoikeuksien välittö-
män soveltamisen laajuudessa saattaa olla epätahtisuutta alan 
tutkimuksen käsityksen ja käytännön toteutuksen välillä.326 
PL 106 ja 107 §:n tarkoittaman perustuslakimyönteisen tulkinta-
vaatimuksen voi nähdä osana julkisen toiminnan harjoittajalle PL 
2.3 §:ssä asetettua yleistä laillisuusvaatimusta. Perustuslakimyöntei-
seen tulkintaan voi liittyä myös ihmisoikeustulkinta ja ylikansallinen 
oikeus. 
Vaikka PL 106 § sanamuotonsa mukaan koskee vain tuomiois-
tuimia, on katsottu, että se 107 §:n tavoin koskee muitakin, siis myös 
hallintoviranomaisia.327 Tuollainen kanta on perusteltu PL 2.3 ja 22 
§:n nojalla.328  
Perustuslain ja sitä hierarkkisesti alempien sääntelyjen mahdolli-
sen ristiriitatilanteen kontrollivelvollisuus aiemman sääntelyn (HM 
92.2 §)329 voimassa ollessa tulkittiin mm. seuraavasti. Kun lähtökoh-
                     
324
 Tuori, Perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus (PL 22 §), 
teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.670. 
325
 Lehtimaja, Lainkäytön lopputulos on lain kirjainta tärkeämpi, kirjoitus teoksessa 
Thure (toim.), Oikeus ja oikeudenmukaisuus, s.374. 
326
 Ilmeinen poikkeus on oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen laillisuusvalvontakäy-
täntö, jossa perusoikeuskysymykset ovat laajalti esillä. 
327
 Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.192 ss.  
328
 Tosin lakivaliokunta lausunnossaan  9/1998 vp, s.54 nimenomaan totesi, että se 
”suhtautuu tässä vaiheessa varauksellisesti perustuslain etusijasäännöksen sovelta-
misen ulottamiseen hallintoviranomaisin, vaikka ne soveltavat lainsäädäntöä ja 
saattavat käyttää tuomiovaltaa”. – HE 1/1998 vp ei PL 106 §:n perusteluissa 
mainitse lainkaan hallintoviranomaisia. Sanamuodon mukainen tulkinta siis koskee 
vain tuomioistuimia. Se saattaa ollakin lainsäätäjän sen hetkinen tarkoitus. – Leino 
näyttää hyväksyvän suppeamman tulkinnan, Kirkkolaki vai laki kirkosta, s.223. 
329
 HM 92.2 §: Jos asetuksessa oleva säännös on ristiriidassa perustuslain tai muun 
lain kanssa, älköön tuomari tai muu virkamies sitä sovelluttako. 
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tana on olettamus, että säännökset ovat lainmukaisia ja niitä on siten 
velvollisuus noudattaa, perustuslain- ja lainvastaisuusselvitys oli 
suoritettava vain, jos oli perusteltua syytä olettaa ristiriidan vallitse-
van.
330
 Teoreettinen järjestelmä sitoa jokaisen virkamiehen jokainen 
ratkaisu tuollaiseen laillisuusharkintaan pingottaisi legaliteetin 
vaatimuksen noudattamisvelvollisuuden ohi katkeamispisteen. 
Vaatimus voi toimia vain sillä edellytyksellä, että – paradoksaalisesti 
kylläkin – sitä ei käytännössä tiukasti toteuteta. Hallintokoneisto 
joutuisi sekasortoon, jos viranomaiset ylimmästä alimpaan ryhtyisi-
vät yksityiskohtaisesti ja itsenäisesti tutkimaan jokaisen soveltaman-
sa säädöksen lainmukaisuutta. Ellei ole aivan erityistä syytä olettaa, 
että sovellettavat säännökset ovat lainvastaisia, virkamiehen velvol-
lisuus on niitä noudattaa.331  
PL 106 § on merkinnyt periaatteellista muutosta siten, että kun 
tuomioistuimilla ei HM 92.2 §:n mukaan katsottu olleen oikeutta 
yksityistapauksissa jättää soveltamatta eduskunnan säätämää lakia 
sillä perusteella, että laki oli ristiriidassa perustuslain kanssa, tuo 
oikeus ja velvollisuus nyt on.332 Vaikka PL 106 § säätääkin tuomio-
istuimelle – ja aiemmin tässä esitetyn tulkinnan mukaan myös 
hallintoviranomaiselle – nyt mahdollisuuden ja velvollisuuden antaa 
ilmeisissä ristiriitatilanteissa etusijan perustuslain säännökselle, 
tuollaiset tilanteet on oletettu lakia säädettäessä äärimmäisen 
poikkeuksellisiksi ja perustuslainkohta tulisi sovellettavaksi vasta 
sen jälkeen, kun ristiriitaa ei voitaisi poistaa perustuslainmukaisen 
tai perusoikeusmyönteisen tulkinnan perusteella.333 Tuon jälkival-
vontavelvollisuuden ja -mahdollisuuden käytännöllinen merkitys 
lienee vaatimaton ja sen toteutus jäänee ylimmille tuomioistuimil-
le.334  Jos perustuslakivaliokunta on lakia valmisteltaessa todennut 
lain perustuslainmukaisuuden, ei perustuslain ja lain välistä ristirii-
taa yleensä voida pitää ilmeisenä.335 
                     
330
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.136. 
331
 Sipponen, Lainsäädäntövallan delegoiminen, s.676 ss. Sipponen katsoi HM 92.2 
§:n säädetyn niiden laittomuuksien varjossa, joihin venäläinen itsevaltius syyllistyi. 
332
 HE 1/1998 vp, s.162. 
333
 HE 1/1998 vp, s.164 , PeVM 25/1994 vp, s.4, PeVM 10/1998 vp, s.30, LaVL 
9/1998 vp, s.55. 
334
 Sipponen, Kansalainen – isäntä vai renki, s.148. Tosin HE 1/1998 vp, s.163 
korostetaan sitä, että säännös olisi kaikkien tuomioistuinten käytettävissä. 
335
 HE 1/1998 vp, s.164, Saraviita, Perustuslakivaliokunnan rooli perusoikeusjärjes-
telmän kehittämisessä, kirjoitus Nieminen (toim.) Perusoikeudet Suomessa, s.38. 
Sipponen, Kansalainen – isäntä vai renki, s.147 käyttää ilmeisen vastinparina 
ilmaisua selvä ja riidaton. 
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On mahdollista olettaa perustuslainmukaista tai perusoikeus-
myönteistä tulkintaakin edellyttävät tilanteet harvinaisiksi, sillä on 
loogista ajatella, että perustuslakimyönteinen tulkintaharkinta ja 
perustuslain etusijaharkinta tapahtuu samantyyppisissä tilanteissa, 
ts. asia on perustuslaillista tasoa. Saattaa olla vaikeata varsin 
ratkaisunteon alkuvaiheessa erottaa sekin, milloin on kysymyksessä 
PL:n etusijaharkinta ja välitön sovellutus, milloin taas tulkintavaiku-
tus.   
PL 107 §:n tarkoittama lakia alemmanasteisten säädösten sovel-
tamisrajoitus voinee tulla kyseeseen ehkä useammin kuin 106 §:n 
sovellutus jo syystä, että sovellutusala (kaikki lakia alemmanastei-
nen sääntely) on laajempi eikä sovellutusedellytyksenä ole ristirii-
dan ilmeisyyttä. Alemmanasteisia sääntelyjä antavia on paitsi 
valtionviranomaiset myös kunnallisviranomaiset ja jopa yksittäiset 
viranhaltijat. Oikeusohjeiden joukko on todellakin polysentrinen. 
Laintulkinnan oikeellisuuden varmistus perusoikeudellisessakin 
katsannossa syntyy todellakin vain perustelluissa tulkinnallisissa 
tapauksissa ja hyvin harvoin.  
Eri asia on se, että julkisen vallan on edistettävä ja jopa taattava 
perusoikeuksien toteutuminen, ja siinä tehtävässä voi jokaisella 
julkista valtaa käyttävällä katsoa olevan myös tavanomaisen virka-
vastuun tarkoittama velvollisuus pyrkiä tekemään perustuslain kuten 
minkä tahansa muunkin sääntelyn toteutus sen tarkoitusta vastaa-
vaksi. Nuo toteutustoimenpiteet ja tuon vastuun sisältö ovat ainakin 
ensi vaiheessa yleisluontoisia ja ne tulevat esille lain soveltajan 
ammattitaidon perusteella siten, että lain soveltajan on tunnettava 
laki. Ammattitaito turvaa sen, että vuosittain tehtävistä miljoonista 
päätöksistä perustuslailliseen tarkasteluun joutuvat vain sille 
hierarkiatasolle kuuluvat.  Perustuslain perusteluissa painokkaasti 
esitetty perusoikeuksien uudenlainen toteutus reaalielämässä – 
perusteluthan ovat tulkintalähde myös perustuslain tasolla - voi 
ilmetäkin laajempana ja tehokkaampana muilla tavoin kuin PL 106 
ja 107 §:ssä tarkoitetun (suppeakäytäntöisen) lex superior derogat 
legi inferiori -tulkinnan kautta.    
 
Yhteenvedonomaisesti todetaan seuraava. 
 Vaikka loogisuus ja rationaalisuus ovatkin tavoitteena hallinnon 
kaikessa päätöksenteossa, on hyväksyttävä se tosiasia, että ”monista 
syistä johtuen yksilön on mahdotonta päästä täydelliseen rationaali-
suuteen, tajuta päätöksenteossa kaikki päätökseen vaikuttavat seikat. 
Hänen tietonsa, tapansa, arvostuksensa, käsityksensä ovat siihen 
liian rajoitetut. Näin ollen on tyydyttävä rajoitettuun rationaalisuu-
teen eikä tavoiteltava parasta mahdollista ajateltavissa olevaa 
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päätöstä, vaan riittävän hyvää päätöstä.”336 Samoin myönnettävä 
sekin, että vaikka tavoitteena on aineelliseen totuuteen pyrkiminen, 
on tosiasiassa tyydyttävä vain menettelyssä selville saatuun totuu-
teen. 
Päätöksenteko on tavoitteeltaan loogista rutiiniasioissakin, mutta 
se ei tarkoita, että se viimesijassa olisi matematiikkaa ja tekniik-
kaa,337 vaan harkintaa ja argumentointia. Harkinta on tavoitteellista, 
koska lain soveltaminen perusluonteeltaan on tarkoitushakuista. 
PL 106 ja 107 §:ssä säädetty perustuslain ja hierarkkisesti alem-
mantasoisten sääntelyjen ristiriitatilanne tai sen poissuljentatarkistus 
on otettava viran puolesta huomioon, milloin siihen yksittäisessä 
päätöstilanteessa on perusteltua aihetta laintulkinnan yleisten 
oppien mukaan. Perustuslakitasoinen laintulkintatilanne syntyy 
perustellusta syystä ja harvoin. - Eri asia on perusoikeuksien 
toteuttamisen muutoin turvaaminen perusoikeudellisessa tarkoituk-
sessa. 
4.2 PÄÄTÖKSEN KIELELLINEN ILMAISU JA SELVYYS 
Vaikka myöntäisimmekin, että kielen välittämä maailmankuva ja siis 
esim. tosiasia-aineisto tai kirjoitettu hallintopäätös on kielen käyttä-
jänsä subjektiin ja hänen lähikulttuuriinsa kiinteästi sidottu ja 
toiselle sen vuoksi vaikeasti ”oikein” käsitettävä, ei ole muuta 
keinoa kuin kieli käsitellä hallinnossa kansalaisten asiaa.338 Kielen 
                     
336
 Sipponen, Johdatus julkiseen hallintoon s.168. Sipponen lainaa Simonia. – 
Rationaalinen toiminta tarkoittaa, että toiminnalle on hyvät perusteet. Rationaalisuus 
siis tarkoittaa perusteltavuutta sekä tavoiteperusteiden että normatiivisten perustei-
den osalta. Looginen rationaalisuus tarkoittaa, että päättely on muodoltaan loogista, 
esim. syllogistista, premisseistä lähtevää deduktiivista päättelyä, Virolainen & 
Martikainen, Pro & contra, s,104 ss., s. 107.  – Mainitut oikeudellisessa päätöksen-
teossa kehitetyt teoreettiset ajatusrakennelmat, joihin on tosin suhtauduttu kriittisesti 
(em. teos s.107 ss.), voivat soveltua varsinkin sidottuun hallintotoimintaan.  
337
 Aarnio, Oikeussäännösten systematisointi ja tulkinta, s.35. Kirjoitus teoksessa 
Minun metodini, toim. Juha Häyhä. 
Klami on kirjoituksessaan Juridisten argumenttien punnintamalli, LM 6/1995, 
s.1066-1081, kehitellyt matemaattisluontoisia oikeudellisen päättelyn malleja. 
Itsekin hän myöntää niiden rajoittuneisuuden, em. kirjoitus s. 1080. Sama kirjoitus 
vain vähäisin muutoksin on nimellä Päätösteoria juridisen argumentaation punnin-
nassa teoksessa Minun metodini, toim. Juha Häyhä, s.151-171. - Klamin maininta 
tuomareiden vastahakoisuudesta matematiikkaa kohtaan ( ”iudex non calculat = 
tuomari ei laske mitään”) on osittain oikeakin, mutta tärkein matematiikan sovellu-
tuksen este on arkisten elämäntilanteiden kaikkea muuta kuin matemaattisuus. 
Matemaattisuus saattaisi johtaa tilanteeseen, suurin oikeus olisi suurinta vääryyttä.  
338
 Sellaiset kieleen liittyvät pohdinnat, joita Aarnio teoksessa Laki, teko ja tavoite 
s.53 ss. harjoittaa tarkoituksella ”kuvata ja selittää arkijuridiikkaa, yhtä hyvin 
tuomarin ratkaisutoimintaa kuin oikeustieteessä tapahtuvaa päättelyä”, antanevat 
vähänlaisesti selitystä sille käytännön hallinnolle, jota leimaa ratkaisupakko, 
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informaatiokyky sinänsä on hallinnollisiin tarkoituksiin aina riittävä. 
Vastuu sekä kansalaisen kielellisesti välittämän tiedon vastaanotta-
jana että kielen käyttämisestä ratkaisussa on ratkaisuntekijän.339 
Kirjallista esitystaitoa on pidetty tärkeimpänä valmiutena hallinto-
työssä.340 Vaatimus koskee varsinkin ratkaisujen essentialea, 
perustelua. 
Lähtien siitä ajatuksesta, että ratkaisu annetaan asianosaisasioissa 
asianosaisen etua, oikeutta tai velvollisuutta koskevaan oikeustilaan, 
ratkaisun kielen on vastattava asianosaiselle hänen ehkä esittämiinsä 
kysymyksiin.341 Asianosaisen ymmärrettävän kielen vaatimus on 
                                            
tulostavoitteellisuus, määräajat ja jopa kiire, resurssien jatkuva tarkkaaminen, 
kansalaisten oikeussuhteiden arviointi ja erityisesti kansalaisten erilainen kyky 
asioida. Kyetäksemme hallinnossa toimimaan meidän on sopeutettava ts. madallet-
tava kielen avulla tosiasioista saamamme tieto tasolle, jossa käyttäjiensä kielillä on 
ainakin niin yhtenevä merkityssisältö tosiasioiden, tiedon ja ajatuksen jäsentämisen 
osalta, että oikeusturva ja hallinnon tarkoitus keskimäärin ei vaarannu. Kokeneen 
hallintoa ja oikeudenkäyntiä harjoittavan toimintapiirissä ei kielen informaatiokyky 
sinänsä ole ongelma vaan lähinnä tekninen kielen käyttäminen. Teoreettiset 
lingvistiset probleemat ovat aivan eri tasoisia kuin hallintokäytännössä esiintyvät. – 
Kansalaislähtöisyyttä kielenkäytössä korostaa Luoto, Hallintoasian esittely, s.229. 
Virolainen & Martikainen teoksessa Pro & contra, s.151 ss. korostavat samaa 
seikkaa.  
339
 Tuori käsitellessään oikeudellista asiantuntijakulttuuria teoksessaan Kriittinen 
oikeuspositivismi, s.178 toteaa, että oikeudelliset käytännöt ovat erikoistuneet ja 
lakimiehet, nuo oikeuden ammattilaiset muodostavat oikeusyhteisön sanan 
suppeassa merkityksessä. Lakimiehillä on oma, maallikoille usein luoksepääsemätön 
kielensä ja argumentaatiotyylinsä, joka poikkeaa tavasta, jolla maallikot ratkovat 
arkielämänsä ongelmia. Näiden kommunikaatiovaikeuksien syyn Tuori selittää 
eliittikulttuurin syntymisellä. Maallikot tuntevat voimattomuutensa. Heidän 
arkielämän ongelmansa käännetään heille tuntemattomalle kielelle, ja niiden ratkaisu 
riistetään heidän käsistään ( vm. virkkeen Tuori on lainannut Hänniseltä). – Tähän 
huomautettakoon, että arkielämämme on kyllä monelta muultakin osin käännetty 
maallikolle tuntemattomalle kielelle, josta johtuen valta päättää omasta asiastaan on 
”riistetty”: sähköasentaja, tv-korjaaja, atk-suunnittelija, lääkäri, autonasentaja jne. 
ovat tuollaisessa asemassa maallikkoon nähden. Elämänpiirin oikeudellinen 
vaikuttavuus esim. television korjaustapauksessa on tosin aivan eri luokkaa kuin 
oikeudellisissa käytännöissä.  
340
 Vartola – af Ursin, Hallintovirkamieskunta Suomessa, s.161. Tosin vaadittavien 
valmiuksien tärkeysjärjestys vaihtelee jonkin verran viranomaisittain, virastoittain ja 
tehtävittäin, em. teos s.162 ss. Mainitut tutkijat ovat kuitenkin maininneet yleisesti 
tärkeimmäksi valmiudeksi kirjallisen esitystaidon.  
341
 Virkakielikomitean mietinnössä esitettiin, että ”on pidettävä yleisenä tavoitteena, 
että viranomaiset käyttävät kieltä, jota jokainen peruskoulun käynyt pystyy 
ymmärtämään”, KM 1981:26, s.17. EOA kertomuksessaan v.1997, s.90 toteaa, että 
vaikeita oikeudellisia kysymyksiä ei ole aina helppoa perustella niin kansantajuises-
ti, että lainopillista koulutusta vailla oleva henkilö ymmärtäisi kaiken ilman apua. 
Vähimmäisvaatimuksena on kuitenkin pidettävä, että jokainen peruskoulun 
suorittanut asianosainen voi ratkaisusta ilman kohtuutonta vaivaa lukea, onko hänen 
vaatimuksensa tutkittu ja mikä on tältä osin lopputulos. 
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sisällytetty myös eurooppaoikeuden oikeusvarmuuden käsittee-
seen.
342
 Kielen tiedonvälityksen on optimissaan otettava huomioon 
asianosaisen vastaanottokyky sen lisäksi, että pysyttäydytään 
neutraalissa asiallisessa arkikielessä, joka on myös hallinnollinen ja 
oikeudellinen yleiskieli.343 HallL 9.1 § edellyttää viranomaisen 
käyttävän asiallista, selkeää ja ymmärrettävää kieltä. Kirjakieli 
vastaa yleisimmin tuota vaatimusta. Asianosaisen asettaminen 
kielellisen ilmaisun ylimmäksi kriteeriksi ei onnistu tapauksissa, 
joissa tarkan tiedon välitys vaatii jonkin suppean tiedonalan termin 
tai laajemminkin erityiskielen käyttöä sen vuoksi, että muunlainen 
ilmaisu (esim. latinan suomennos, laissa mainitun oikeudellisen 
määritelmän tai oikeudellisen instituution oikeusopillinen selitys, 
rakennusteknisen alan termi) ei vastaa tosiasiaa. Kadun kielen, 
murteen tai alamaailmankin kielen käyttö voi olla tarpeen ilmaise-
maan täsmällisesti tiettyä rajoitettua oikeustilaa. Kuriaalikieli eli 
virkakieli harvoin voinee esiintyä erityiskielenä tai yleiskielenä - jos 
se halutaan sellaiseksi katsoa - , koska se on kansalaiselle vaikea-
hkosti tietoa antava. Se on menneen kulttuurin yhä vähenevä 
jäänne.344 Sellainen kriteeri, että asianosainen ei muka olisi kiinnos-
                     
342
 Raitio, Eurooppaoikeuden tavoitteet ja johtavat periaatteet, s.121. 
343
 Aarnio, Laki, teko ja tavoite, ss: Oikeudellinen kieli on pääosiltaan arkikielen 
muodossa eikä se muutu muuksi vaikka sisältää teknisiä termejä. Samoja seikkoja 
painottavat myös Virolainen & Martikainen teoksessa Pro & contra, s.152 ss. 
Kurvinen - Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, s. 157 ss. ovat edellyttäneet 
hallinnon päätöskieleksi pääsääntöisesti yleiskieltä. – Lainsäädännön kielestä 
Niemivuo, Kansallinen lainvalmistelu, s.89, esittää, että lakikieli poikkeaa eräiltä 
osin yleiskielestä, vaikka sen tulisi olla mahdollisimman lähellä sitä. Perustuslain 
tekstin tulee olla jykevää ja arvokasta, mutta muun lainsäädännön tulisi olla hyvää 
lakikieltä, jonka voisi ymmärtää vaivatta jokainen peruskoulun käynyt. Nieminen 
myöntää, että tätä vakavasti otettavaa vaatimusta ei ole helppo täyttää. – Lainlaatijan 
oppaassa, s. 121, lakikielen lähtökohtana pidetään yleiskieltä, jolla tarkoitetaan 
kirjakielen normien mukaista kieltä. Lakikielellä on myös omat hyväksyttävät 
erityisvaatimuksensa, josta voi johtua ymmärrettävyysongelmia Niitä torjumaan 
esitetään kansalaisnäkökulmasta lähtevää kirjoitustapaa, s.122. - Eija Siitari–Vanne, 
Hallintomenettelyn ja hallintolainkäytön oikeusturvan kehittämisestä, LM 4-5/2000, 
s. 1228 on huomauttanut, että HMenL:ssa ei ole säännöksiä käytettävän kielen 
ymmärrettävyydestä ja asianmukaisuudesta, vaikka laillisuusvalvontakäytännössä 
viranomaiskieli on usein kanteluperuste.  
344
 Hallintopäätöksen kirjoittamistavasta sekä valtion että kuntien viranomaiset ovat 
aika ajoin antaneet suosituksia. VNp 600/1970 koski valtion viranomaisten 
laatimien asiakirjojen muotoa ja tietosisältöä. VNp 497/1982 toimenpiteistä valtion 
viranomaisten kielenkäytön parantamiseksi määrää, että muissa kuin asiantuntijoille 
tarkoitetuissa asiakirjoissa on vältettävä ilmauksia, jotka eivät ole yleisesti tunnettuja 
tai eivät selity asiayhteydestä. Suosituksia on annettu myös tuomioistuinten 
päätösten kirjoittamisesta, jossa toiminnassa tuomioistuimen itsenäisyyttä ajatellen 
on syytä varovaisuuteen. Käsikirjamaista ohjetta aiheesta esiintyy myös jonkin 
verran kirjallisuudessa, esim. Kurvinen – Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, s.156 
ss, Eilavaara yleisluontoisesti eri kohdissa teosta Esittelystä julkisessa hallinnossa ja 
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tunutkaan perusteluista vaan ainoastaan lyhyesti esitetystä lopputu-
loksesta (tapaan ” hakemus hylätään / hyväksytään”), joten peruste-
lujen osuuteen ei olisi kiinnitettävä huomiota, on torjuttava. Vaikka 
asianosainen tietyissä tapauksissa tyytyisikin vähempään, hallinnon 
avoimuus ja julkisuus edellyttävät muuta. Perustelematon päätöksen-
teko on suljettua vallankäyttöä ja se ruokkii mm. arjesta irtautumista 
ja muita ei-hyvän hallinnon ilmentymiä.  
Päätöksen rakenteen loogisuus, jossa tosiasiat, oikeusohjeet ja 
lopputulos kytketään toisiinsa kielen keinoin asianosaisen ymmärret-
tävällä tavalla, on hallinnon itsensä legitimiteetin ja uskottavuuden 
kannalta perusasia. Loogisuus ei edellytä pitkiä virkkeitä, lauseen-
vastikkeita eikä päälauseita selittäviä pitkiä sivulauseita. Esim. 
paljon käytetty oikeusohjeiden maininta ratkaisun lopussa yhtenä 
luettelona kytkemättä niitä nimenomaisesti mainiten ratkaisussa 
käytettyihin tosiasioihin on epäloogista. Näin kirjoitetun ratkaisun 
loogiseksi saattaminen edellyttää tietoja, jota asianosaisella ei ehkä 
ole ja asiantuntijakin saattaa jäädä epävarmaksi tosiasioiden oikeu-
dellisesta kytkennästä. Maallikko ehkä on oikeusohjeita enemmän 
kiinnostunut tosiasioista mm. siksi, ovatko ne hänen mielestään 
riittävät, asiaan vaikuttavat ja oikein käsitetty. Se ei kuitenkaan 
poista sitä vaatimusta, että tietty oikeusohje ja tietty fakta on 
kytkettävä (subsumtio)loogisesti yhteen. 
Päätöksen rakenteen ja sisällön selvyysvaatimuksen perustana on 
HMenL 23 §. Päätöksestä on käytävä selvästi ilmi, mihin asianosai-
nen on oikeutettu tai velvoitettu taikka miten asia on muuten 
ratkaistu. HallL 44 §:ssä selvyysvaatimusta on vieläkin enemmän 
korostettu mainitsemalla muutamia olennaisia seikkoja, mitä 
päätöksestä on käytävä ilmi. Selvyysvaatimuksen täyttyminen on 
ratkaistava tapauskohtaisesti. Kunnallisen päätöksenteon täydenty-
vän pöytäkirjaamistavan heikkous voi olla sen epäselvyys varsinkin 
kansalaisen kannalta katsottuna, vaikka juuri hänen kannaltaan asiaa 
tulisi ensi sijassa arvioida. Esitän tästä esimerkkinä Kuopion 
hallinto-oikeuden päätöksen 22.4.2002 Dno 00645/01/2300. Vaikka 
ratkaisu onkin luonteeltaan kasuistinen ja äänestysratkaisu 2-1, siinä 
on yleisiäkin aineksia. Enemmistön mielipide vastaa käsityksiäni 
selvästä ja perustellusta päätöksestä. 
N:n kaupunginhallitus oli 21.2.2000 päättänyt tehdä ao. poliisilaitok-
selle tutkimuspyynnön kunnan viranhaltija R:n toiminnasta. Lisäksi 
kaupunginhallitus oli pidättänyt R:n virantoimituksesta tutkimuksen 
                                            
eräissä tuomioistuimissa ja Luoto, Hallintoasian esittely, erit. s.227 ss. - Tiedonke-
ruun ATK-perustaisuus vaatii hallintomenettelyn yhdenmukaistamista, jolloin 
päätöksen esittämistapaan tulee aineksia, joiden seuraukset voivat olla kansalaiselle 
paremminkin hämmentäviä kuin selkeyttäviä, koska ATK-pohjaiset tiedostot 
tulostuvat usein muodossa, jota vain ATK-alaa ymmärtävät voivat vaivatta tulkita. 
Tästä ongelmasta huomauttaa LAVO 2/2000, s.168.  
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ajaksi ja pidättänyt myöskin palkanmaksun tuoksi ajaksi. Kaupunginhal-
litus oli todennut päätöksensä pohjana olleen mm. kaupunginlakimiehen 
lausunnon, joka oli liitteenä. - R teki oikaisuvaatimuksen ao. päätöksestä 
(saapui 16.3.2000) ja vaati viran toimituksesta pidättämisen ja palkan 
pidättämisen kumoamista, koska päätös oli syntynyt virheellisessä järjes-
tyksessä ja koska virasta pidättämiseen ja palkan pidättämiseen ei ollut 
asiallisia perusteita. - Kaupunginhallitus oikaisuvaatimukseen antamas-
saan päätöksessä 19.2.2001 (siis lähes vuosi vaatimuksen tekemisestä, 
vaikka KuntaL 89.2 §:n mukaan oikaisuvaatimus on käsiteltävä viipy-
mättä) totesi, että 1) asiassa ei suoriteta lisätutkimuksia tai –selvityksiä, 
2) R:n menettely oli ollut virheellistä ja aiheuttanut kaupungille taloudel-
lista vahinkoa kaupunginhallituksen kokouksesta laaditun pöytäkirjan 
liitteeksi otetun kaupunginlakimiehen lausunnon kohdissa 1-6 kerrotuin 
tavoin, 3) sosiaalitoimiston asiakkaille ei ollut aiheutunut vahinkoa, 4) R 
oli sittemmin itse purkanut virkasuhteensa ja 5) R:n esittämät muut vaa-
timukset eivät antaneet aihetta toimenpiteisiin. 
R valitti Kuopion hallinto-oikeuteen vaatien päätöksen kumoamista 
KuntaL 90.2 §:n vastaisena, koska päätös oli syntynyt virheellisessä 
järjestyksessä ja oli lainvastainen. Kaupunginhallitus ei ollut antanut 
ratkaisua R:n oikaisuvaatimuksessa esittämiin viran toimituksesta pidät-
tämiseen ja palkan pidättämiseen. Päätöstä ei myöskään ollut perusteltu 
HMenL 24 §:n edellyttämällä tavalla. (Asiassa esitettiin muitakin vali-
tusperusteita, mutta niillä ei tässä ole merkitystä). R vaati lisäksi oikeu-
denkäyntikulujensa korvaamista. 
 N:n kaupunginhallituksen lausunnossa HAO:lle todettiin mm., että 
kunnallisessa päätöksenteossa päätöksen perusteluosan muodostaa myös 
se aineisto, joka esitetään ennen esittelijän päätösehdotusta. Päätösesi-
tyksessä ja päätöksessä ei tarvitse esittää uudestaan sanottua aineistoa. 
Perusteet sille, miksi poliisitutkintaa ei ollut suoritettu, ilmenivät valituk-
senalaiseen päätökseen liitetystä pöytäkirjan otteesta kohdasta II, jossa 
oli käsitelty lisätutkimuksen tarvetta. Tämä esitetty perustelu oli tullut 
osaksi kaupunginhallituksen päätöstä. R:n virantoimituksesta pidättämi-
selle oli ollut lailliset perusteet. Koska R oli kuitenkin itse jo purkanut 
virkasuhteensa, kaupunginhallitus ei enää voinut puuttua virantoimituk-
sesta pidättämiseen. Perusteluksi tältä osin oli katsottu riittävän maininta 
siitä, että R oli itse purkanut virkasuhteensa. Myös va. päätöksessä ole-
valla maininnalla siitä, että R:n esittämät vaatimukset eivät antaneet 
aihetta toimenpiteisiin, oli asiaan otettu kantaa.  
Hallinto-oikeus kumosi kaupunginhallituksen päätöksen ja palautti 
asian kaupunginhallitukselle uudelleen käsiteltäväksi. Lisäksi se velvoitti 
kaupungin suorittamaan oikeudenkäyntikuluja R:lle. - Päätöksensä pe-
rusteluna hallinto-oikeus viittasi aluksi PL 21 §:ään ja vielä erikseen sen 
2 momenttiin sekä HMenL 1, 23 ja 24 §:ään. Yhteenvetona hallinto-
oikeus sanotuista lainkohdista totesi: ”Hallintopäätöksen ja siis myös 
oikaisuvaatimukseen annetun päätöksen on oltava ajatuksellisesti ja 
kielellisesti ymmärrettävä ja sen on ilmaistava eritellysti, selvästi ja 
ymmärrettävästi asiassa tehty ratkaisu perusteluineen. Esillä olevassa 
asiassa ei ole kysymys sellaisesta päätöksentekotilanteesta, jossa hallin-
tomenettelylain 24 §:n 2 momentin nojalla perustelu voitaisiin jättää 
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esittämättä. Sen sijaan kysymys on sellaisesta yksilön oikeuksia koske-
vasta päätöksenteosta, jossa päätöksen sisällölle ja perustelemiselle on 
asetettava erityisiä vaatimuksia. …..Kaupunginhallituksen päätöksestä 
19.2.2001 ei käy ilmi, mitä oikaisuvaatimuksen johdosta on päätetty ja 
millä perusteella. Sanotut seikat eivät käy ilmi myöskään esittelijän 
esityksestä. Päätöksessä olevaa mainintaa siitä, etteivät R:n vaatimukset 
anna aihetta toimenpiteisiin, ei voida pitää riittävänä vastauksena oi-
kaisuvaatimukseen. Asian aikaisemman käsittelyn aikana esitetty tai 
syntynyt aineisto ei ainakaan ilman yksilöityä viittausta tule osaksi pää-
töstä. Valituksenalaisen päätöksen kohdassa 2 oleva viittaus kaupungin-
lakimiehen lausuntoon ei tässä tapauksessa riitä täyttämään lain edellyt-
tämää päätöksen sisältövaatimusta tai perustelutapaa. Päätös ei näin 
ollen täytä edellä mainituissa lainkohdissa asetettuja päätöksen sisältö- ja 
perusteluvaatimuksia. Kaupunginhallituksen hallinto-oikeudelle antama 
lausunto ei voi korjata päätöksen sisällössä ja perusteluissa olevaa puu-
tetta.”  
Eri mieltä oleva jäsen hylkäsi valituksen. Mielenkiintoinen on kui-
tenkin hänen perustelunsa oikeudenkäyntikulujen korvaamisesta: ”Koska 
päätösten kirjaamistapa kaupunginhallituksessa on ollut epäselvä ja 
ainakin osaksi harhaanjohtava, katson, että on kohtuutonta, että R joutuu 
pitämään kulunsa vahinkonaan.” Sen vuoksi hän velvoitti kaupungin 
korvaaman R:n kulut enemmistön päättämällä tavalla.  
Jo se seikka, että tuomioistuimen kolmesta tuomarista kaksi kat-
sovat päätöksen epäselväksi HMenL 23 §:n katsannossa ja yksi 
tuomari katsoi epäselvyyden aiheuttavan oikeudenkäyntikulujen 
suoritusvelvollisuuden, antaa aiheen kysyä, kuinka oikeustieteellistä 
koulutusta vailla oleva kansalainen, jonka edusta tai velvollisuudesta 
on kyse, saattaa ymmärtää tehdyn päätöksen. Päätös annetaan 
kansalaiselle hänen kysymyksiinsä ja verbaalisesti hänen käsitys-
tasoaan vastaten ainakin tavoitteellisesti.  
Jokainen ratkaisu rakentuu tietyn isomman oikeudellisen instituu-
tion kehykseen ja lopulta koko oikeusjärjestykseen. Näitä yleisempiä 
kehyksiä ei yleensä mainita perusteluina, mutta juuri nämä sanomat-
ta jääneet tekijät voivat olla ratkaisun loogisuuden este. Vaikenemi-
sella luodaan loogisuutta tai epäloogisuutta kuten nimenomaisella 
ilmi tuomisella, ja tuonkin rajan tajuamisessa kansalaislähtöisesti 
mitataan ratkaisun laatua.345 Jos asianosaisen oletetaan tietävän asian 
                     
345
 Päätöksen esittämistapa voidaan kytkeä viranomaisen toiminnan julkisuudesta 
annettuun lakiin (JulkL)ja muihin samassa yhteydessä annettuihin lakeihin. JulkL 3 
§:n mukaan tuon lain tarkoituksena on edistää mm. viranomaisen toiminnan 
avoimuutta. Avoimuus voi tarkoittaa paitsi oikeutta saada asiakirja nähtäväkseen 
myös yleisempää ja käytännössäkin toteutuvaa mahdollisuutta saada tietoja 
viranomaisen toiminnasta yksinkertaisella ja helpolla tavalla. Näin avoimuuden tässä 
yhteydessä määrittelevät Wallin – Konstari, Julkisuus- ja salassapitolainsäädäntö, 
s.51. Avoimuutta laajempi tarkastelukulma on transparenssi (läpinäkyvyys), jonka 
merkityssisältöön Wallin –Konstari katsovat kuuluvan ymmärrettävyyden aspektin. 
Näin siihen sisältyvät mm. yksinkertaisuus ja käsitettävyys. Transparenssi viittaa 
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faktat, ja tuo tietämys olisi perusteena niiden ratkaisussa mainitse-
matta jättämiseen, saattaa loogisuus jäädä puutteelliseksi. 
Kielellisen esitystavan heikkous tosin vain harvoin merkinnee 
oikeudellisesti sitä, että ratkaisu tämän vuoksi katsottaisiin peruste-
lemattomaksi. PL 21.2 §:n hyvä hallinto yksinään sisällöltään 
epämääräisenä ei voine käydä oikeusohjeesta, jolla esim. kuriaali- tai 
kukkaiskielen käyttö tai faktojen ja oikeusohjeiden sekava esittämi-
nen ratkaisussa voitaisiin tulkita perustelemisen puuttumiseksi. 
Edellä esitetty Kuopion hallinto-oikeuden päätös kuitenkin osoittaa, 
että on olemassa oikeudellisesti määriteltävät päätöksen kielellisen 
esittämisen vähimmäisvaatimusrajat.346  
4.3 HALLINNOLLISEN PÄÄTÖKSEN IDEAALIMALLI 
Oikeuskirjallisuudessa on esitetty seuraava hallinnollisen päätöksen 
ideaali malliratkaisu.347  
Ratkaisun on oltava oikea. Tämä tavoite toteutuu seuraavin eh-
doin: 
• asiankäsittely on ollut menettelyoikeudellisesti virheetön 
• ratkaisu perustuu totuudenmukaisiin tosiseikkoihin, jotka on asiaa 
käsiteltäessä luotettavasti ja täydellisesti selvitetty, tapahtumien, 
henkilöiden ja olosuhteiden samoin kuin kokemussääntöjen ja syy-
yhteyksien osalta 
• ratkaisu perustuu oikeaan laintulkintaan, noudattaa sekä lain sana-
muotoa että lainsäätäjän tarkoitusta ja vakiintunutta laintulkintakäy-
täntöä 
• lopputulokseen johtaneet päätelmät ovat loogisesti virheettömiä 
sekä elämänkokemuksen mukaan olosuhteet huomioon ottaen 
realistisia ja kohtuullisia. 
Mallin kehittelijä luonnehtii sitä ns. rationaaliseksi ratkaisumal-
liksi, jossa otetaan huomioon mitä moninaisimmat seikat .348  
                                            
organisaation toimintaan ja menettelytapoihin laajemmin. Ks. em. teos, s. 51 ss. - 
Selkeä, yksinkertainen ja käsitettävä päätös merkitsee sekin hyvää hallintoa.  
346
 AOK 18.3.1991 D460/1/90: Ajoluvan peruuttamista koskeva apulaisnimismie-
hen päätös oli kirjoitustavaltaan vaikeasti luettava ja ulkoasultaan epäasianmukai-
nen. 
347
 Kurvinen - Sippola, Päätöksenteko hallinnossa s. 11 ss. Ryynänen on omaksunut 
saman ideaalimallin kirjassaan Hyvän hallinnon periaatteet kunnallishallinnossa 
s.10. 
348
 Kurvinen - Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, s.11. Kirjoittajat selittävät 
malliaan, että siinä ovat sekä tavoitteet että keinot sidoksissa oikeusjärjestyksen 
etäistavoitteisiin ja niiden tulee olla keskenään sopusoinnussa. Suuren yleisön 
mielipiteet, yleinen tapa, käytäntö ja mielipideilmaston kehitykseen suunta on hyvä 
ottaa huomioon, mutta ratkaisevana päätöksenteossa pitää aina olla asiantuntemuk-
seen perustuva tieto siitä, miten päätettävänä oleva toimi vaikuttaa tavoitejärjestel-
mässä, jossa perimmäisenä tavoitteena on kansakunnan onni ja menestys. – 
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Perustelujen osuutta päätöksen tavanomaisesta ulkoasusta (ker-
toelma, perustelut, päätösosa) ei oikeastaan voida rajata tiettyyn 
perustelut -osaan, vaan tehtyä päätöksen tekemistä ajallisesti 
taaksepäin katsottuna koko looginen ajatusrakennelma päätöksente-
on alusta loppuun kytkeytyy kiinteästi perusteluihin. Mahdollisen 
tosiasia-aineiston rajaaminen relevantteihin ja ei-relevantteihin 
seikkoihin, relevanttien tosiseikkojen hankintatapa ja relevanttien 
seikkojen arvottaminen, oikeusohjeiden valinta ja lopulta päätösosan 
eli ratkaisun kirjoittaminen loogisesti tosiasia- ja oikeusohjekytken-
töineen ja esittämisjärjestyksineen liittyy enemmän tai vähemmän 
perustelemiseen. 
Perusteleminen ja perustelut ovat päätöksen selkäranka, joka 
kannattaa koko päätöstä ja johon mm. mainitut päätöksenteossa 
huomioon otettavat ainekset kiinnittyvät kokonaisuutena. Asian-
osaisten nimet ehkä saattavat olla tässä mielessä itsenäisiä, mutta jo 
asian rubrisoinnissa on ajateltava kokonaisuutta. Asian rubrisointi 
kantaa loppuun asti varsinkin silloin kun asia viran puolesta muute-
taan toiseksi esim. oikeusturvan takaamisen vuoksi. Näin tapahtuu, 
kun hallintotuomioistuin käsitteleekin jutun hallintoriita-asiana eikä 
henkilön nimeämänä valituksena 349 tai kun KHO HLL 64.1 §:n 
nojalla purkaa päätöksen ilman esitystä tai hakemusta. Ajatukselli-
sesti päätös saattaa velloa alusta loppuun ja lopusta alkuun tuon 
haettavan selkärangan ja sen ainesten varassa kunnes lopulta ollaan 
valmiita lopputulokseen.  
Edellä on oletettu, että päätös annetaan kirjallisena. Hyvä hallinto 
sitä pääsääntöisesti edellyttääkin, vaikka voi olla kiireellisiä tilantei-
ta, jolloin on välttämätöntä antaa väliaikaisluotoinen suullinen 
                                            
Kurvinen tosin heti ideaalimallinsa ja em. selityksensä jälkeen s. 22 viittaa Sipposen 
teoksessa Päätöksenteko kansanvallassa s. 76-77 ja 130 toteamaan, että rationaalinen 
ratkaisumalli ei käytännössä eri syistä täydellisenä onnistu. 
349
 Kansalaiselle suopeasta käsittelystä mainitaan esimerkkinä KHO:n päätös 
23.11.1990 T:4144: Toimeentulotukea myönnettäessä oli samalla päätetty, että 
toimeentulotuki peritään sosiaalihuoltolain 38 §:n mukaisesti takaisin toimeentulo-
tuen saajalle takautuvasti ehkä myönnettävästä eläkkeestä. Muusta takaisinperinnäs-
tä ei ollut päätetty. Eläkelaitos ei kuitenkaan ollut suorittanut eläkettä sosiaalilauta-
kunnalle, vaan tuensaajalle itselleen. KHO pysytti LO:n päätöksen, jolla LO oli 
ottanut hallintoriitana tutkittavakseen toimeentulotuen saajien vaatimuksen, että 
heidät vapautettaisiin saamansa toimeentulotuen palauttamisesta 
sosiaalilautakunnalle ja vahvistanut, etteivät he olleet velvolliset maksamaan 
varoistaan takaisin toimeentulotukea. - Käytännössä silloin tällöin tapahtuu 
tietokatkos sosiaaliviranomaisten ja eläkelaitosten kesken oikeasta eläkkeen 
suorituksensaajasta tapauksissa, jolloin toimeentulotuki on päätetty perittäväksi 
takaisin jostakin tulevasta eläkkeestä. Päätös, jolla myönnetty toimeentulotuki on 
päätetty periä takaisin, ei saa oikeusvoimaa siten, etteikö sitä voitaisi muuttaa 
muuttuneissa olosuhteissa. 
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päätös (HallL 43 §). Myös suulliseen päätökseen annetaan perustelut 
(HallL 44.2 §).350   
 Huomionarvoista on, että HMenL ja sittemmin HallL yleislakei-
na luovat koko hallinnon päätöksenteon ja perustelemisen pääsään-
nöt. Hallintopäätöksen yksityiskohtaisempaan sisältövaatimukseen 
velvoittava erityislainsäädäntö on määrällisesti ja sovellutusalaltaan 
suppea. 
Erityissääntelyistä, joissa perusteleminen on säädetty niin tarkasti ja 
velvoittavasti, että sen voi katsoa perustaneen kansalaiselle ns. subjektii-
visen oikeuden, mainitaan YSL 52 § ja YSA 19.2 §. 
JulkHankL 9b.2 §:stä on pääteltävissä, että tarjouskilpailusta sulke-
misen perusteet ja tarjouskilpailun ratkaisu ja sen perusteet on ilmoitet-
tava asianosaiselle. Hankintojen hylkäämis- ja valintaperusteet on käytä-
vä ilmi jokaisesta hankinnasta laadittavasta kirjallisesta selvityksestä 
mm. seuraavien asetusten mukaan: A kynnysarvot ylittävistä tavara- ja 
palveluhankinnoista sekä rakennusurakoista (380/1998), 19 § ja A valti-
on hankinnoista (1416/1993), 8 §. Hankintayksikön kirjallisen pyynnön 
vastaanottamisen jälkeen on palvelun tarjoajaehdokkaalle tai tarjoajalle 
ilmoitettava tämän osallistumishakemuksen tai tarjouksen hylkäämisen 
                     
350
 Kansalaisen oikeudesta saada kirjallinen päätös asiassaan HMenL:n voimassa 
ollessa esitetään AOA:n ratkaisu 7.4.1999/60/4/97: Kantelijat olivat hakeneet 
toimeentulotukea vuosina 1992-1994. Asiakirjoista ei käynyt ilmi oliko perhe 
hakenut tukea kirjallisesti vai suullisesti. Kantelijat eivät olleet saaneet ainakaan 
kaikkiin hakemuksiinsa kirjallista päätöstä. Perusturvalautakunnan mukaan tämä 
johtui siitä, että perheelle oli tehty mainittuna aikana ainoastaan myönteisiä 
päätöksiä. AOA totesi, että hakijalla on HMenL 23 ja 24 §:n perusteella oikeus 
saada hakemuksensa johdosta päätös, perustelut ja sen perusteena olevat pääasialli-
set tosiseikat, säännökset ja määräykset. Päätöksessä tulee ottaa kantaa kaikkiin 
hakijan esittämiin vaatimuksiin. Kirjallinen päätös tulee antaa, vaikka hakija ei sitä 
erikseen pyydä ja vaikka hakemus olisi esitetty suullisesti viranomaisen suostumuk-
sella. Kirjallinen valituskelpoinen päätös oli annettava senkin vuoksi, että nyt 
kantelijalla ja sosiaaliviranomaisilla oli erilainen käsitys yrittäjän tulojen huomioon 
ottamisesta toimeentulotukea määriteltäessä.  
 Samasta aiheesta Oulun LO:n ratkaisu 7.3.1996/165/II: Sosiaalitoimen viranhaltija 
oli myöntäessään A:n perheelle toimeentulotukea 1.8.1993-30.9.1995 alentanut A:n 
peruskoulua käyvien lasten perusosan määriä kouluaikana sillä perusteella, että 
nämä olivat saaneet koulussa ilmaisen kouluaterian. Viranhaltija ei ollut antanut 
näistä ratkaisuistaan kirjallisia päätöksiä. A:n puolisot olivat 25.9.1995 esittäneet 
viranhaltijalle vaatimuksen em. ajalta saamatta jääneen toimeentulotuen maksamista 
taannehtivasti. Viranhaltija oli samana päivänä tekemällään päätöksellä hylännyt 
hakemuksen. Sosiaalilautakunta oli samoin hylännyt viranhaltijan päätöksestä A:n 
puolisoiden tekemän oikaisuvaatimuksen. - Puolisot valittivat LO:een ja vaativat 
em. toimeentulotukea taannehtivasti ja vetosivat valituksessaan myös siihen, että 
toimeentulotukipäätös olisi aina annettava kirjallisena muutoksenhakuohjeineen. 
Näitä säännöksi viranhaltija ei ollut noudattanut kuin vasta 25.9.1995 antamassaan 
päätöksessä. - LO kirjallisten päätösten puutteen osalta totesi, että ”kun otettiin 
kuitenkin huomioon A:n puolisoiden asiakassuhteen pitkäaikaisuus ja asiakaskäyn-
tien lukuisuus, A:n puolisot olivat tietoisia viranhaltijan menettelytavasta heidän 
toimeentulotukilaskelmaansa laadittaessa.” Näin ollen lautakunnan päätöstä ei ollut 
syytä kumota tai muuttaa tällä perusteella.  
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perusteet, A kynnysarvot ylittävistä vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja 
teletoiminnan alalla toimivien yksiköiden hankinnoista, 37.3 §.  
VeroMenL 26.5 §:n säännökset eivät asiallisesti lisää perustelemis-
velvollisuutta HMenL:iin verrattuna.351 VeroMenL 26.5 §:n mukaan 
verotuspäätös on perusteltava, jos siinä poiketaan verovelvollisen anta-
masta veroilmoituksesta tai jos viranomainen muuttaa verotusta ve-
ronoikaisuin tai jälkiverotuksin verovelvollisen vahingoksi. Päätös voi-
daan jättää perustelematta silloin, kun perusteleminen on ilmeisen tar-
peetonta. Miljoonia päätöksiä vuosittain tekevät veroviranomaiset liene-
vät noudattaneet lainkohdan ilmeiseksi poikkeukseksi tarkoitettua perus-
telemattomuuden sallimaa yleislauseketta kohtalaisen yleisesti siten, että 
ainakin pienet poikkeukset on jätetty perustelematta. 352  
Joskus muukin ratkaisu kuin päätös on nimenomaisesti säädetty pe-
rusteltavaksi. Professorin ja apulaisprofessorin viran täyttämisestä anne-
tun asetuksen 11 §:n mukaan asiantuntijoiden on annettava viranhaki-
joista perusteltu kirjallinen lausunto ja vastaavan lain 9.2 §:n mukaan 
virkaehdotus on perusteltava. 
Em. luettelossa ei ole pyritty kattavuuteen. 
4.3.1 PÄÄTÖKSEN RUNKO KÄYTÄNNÖSSÄ: LOMAKE 
Ideaali päätös voidaan muodollisesti tehdä monin tavoin. Tutkittujen 
kuntien ja kuntayhtymän päätöksenteon olennainen piirre on 
päätöslomakkeiden runsas käyttö. Varsinkin viranhaltijat lähes 
poikkeuksetta käyttävät lomakkeita ja toimielimetkin huomattavassa 
määrin. Lukumääräisesti useimmat kunnan päätökset tehdään 
lomakepohjille. Päätösmallit, joko itse laaditut tai ostetut, ovat lähes 
lukemattomat.353  
Yleisluontoisena havaintona lomakeperustaisesta päätöksenteosta 
muutoin esitetään seuraava. 
                     
351
 Hyvän hallinnon mukaista ei ole HE 53/1998 vp, s.10 esitetty VeroMenL 26.5 
§:n tulkinta: ”Perusteluiden ei tarvitse niissäkään tilanteissa, joissa päätös on pakko 
perustella, olla kirjoitettuina verovelvolliselle lähetettävässä päätöksessä, mutta 
niiden tulisi haluttaessa olla saatavilla verotoimistossa.” Mainitulla VeroMenL:n 
muutoksella HE:n mukaan pyrittiin nimenomaan poistamaan puutteeksi todettu 
perustelemisen heikkous, s.3 ss. -. Verotuksen massatoimintaisuus tai muukaan syy 
heikosti selittää edellä siteerattua kantaa varsinkin kun HM 16.2 §:n hyvän 
hallinnon vaatimus oli ollut jonkin aikaa voimassa. HE:ssä toisaalla viitattiin hyvään 
hallintoon.  
352
 Oikaisulautakuntia koskien verohallitus on antanut ohjeen Dnro 3323/03//2002, 
20.12.2002. Sen mukaan verotusmenettelylain 26.5 §:n perustelemisen ilmeisen 
tarpeettomuus tulee kysymykseen vain silloin, kun verovelvollisen vaatimus 
hyväksytään kokonaan ja asia on niin selvä, ettei veronsaajan etu vaadi 
perustelemista.  
353
 Kuntaliiton ao. toimihenkilön (Suvanne) 4.3.2002 puhelimitse antaman tiedon 
mukaan pelkästään liiton laatimia erilaisia lomakkeita on lähes tuhat. Kuntien 
itsensä laatimien lomakkeiden määrä on arvatenkin huomattavasti suurempi. 
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Lomakkeet ovat perustelujen ja erityisesti oikeusohjeiden katsan-
nossa laadittu hyvin eri sisältöisesti. Huomattavassa osassa - varsin-
kin henkilöstöasioissa - perusteluosaa ei lomakkeisiin ole läheskään 
aina edes sisällytetty, (lomakeliitteet 1, 2)354. Oikeusohjeita esiintyy 
vaihtelevasti, kaikkiaan vähänlaisesti ja ne on joskus sijoitettu eri 
tavoin, jopa päätöksen otsikkoon. On luultavaa, että lomakkeiden 
sisältö on laadittu paljon viranomaisen lähtökohdista, jolloin asian 
joustava eteneminen ja sisäinen tiedonkulku jopa ohittavat asiakas-
lähtöisyyden. Kertoelma-, päätös- ja perusteluosaa ei läheskään aina 
ole eriytetty toisistaan.  Nopeus- ja ekonomiavaatimus on johtanut 
siihen, että eräillä aloilla (mm. sosiaalitoimi) käytetään sanojen 
lyhenteitä tai lausesanoja. Myös ATK:n käyttö tekee varsinkin 
massapäätöksistä ”tietokonekielisen”, (lomakeliite 2).  On suuressa 
määrin luovuttu pyrkimästäkin kieliopillisesti oikeisiin lauseraken-
teisiin. Samantyyppisissäkin asioissa samassa pienessä yksikössä 
saatetaan käyttää erilaisia päätösmalleja. Niissäkin tapauksissa, 
joissa lomakkeet sisältävät perusteluosuuden ja oikeusohjeen, ei 
tuota osuutta aina täytetä.  
Kunnallisen päätöksenteon ns. täydentyvä pöytäkirjaamis- ja 
päätöksentekotapa edellyttää oman muotonsa, joka kylläkin on 
hyväksyttävä. 
Lomakkeet vaihtelevan rakenteensa vuoksi eivät näytä kovinkaan 
vahvasti ohjailevan nimenomaan perustelemista. Poikkeuksen tästä 
muodostavat päätöstyypit, jotka on asetuksentasoisesti säädetty 
tehtäväksi tietyn kaavan mukaisesti. Lastensuojeluasetuksen 14 §:n 
mukaan lapsen huostaanottoa, sijaishuoltoon sijoittamista, huostas-
sapitämisen lakkaamista, yhteydenpidon rajoittamista ja eristämistä 
koskevassa asiassa tehtävä päätös on laadittava sosiaali- ja terveys-
ministeriön vahvistaman kaavan mukaisesti, (lomakeliite 3). Saman 
ministeriön vahvistaman kaavan mukaisesti on tehtävä myös sellai-
nen päätös, joka tarkoittaa henkilön tahdosta riippumatta toteutetta-
vaa hoitoa päihdehuoltolain 11 ja 12 §:n mukaisesti sekä eristämistä, 
(päihdehuoltoasetus 15 §). 355 Näissä asioissa tutkitut päätökset 
olivat kaikissa kunnissa faktoin ja oikeusohjein hyvin perusteltuja. 
Asian vakavalla laadulla (tahdonvapauden riistoon rinnastettava 
tilanne) asetuksen velvoittavuuden lisäksi on oma merkityksensä 
                     
354
 Tutkijan hankkimista useista kymmenistä kuntien käyttämistä lomakemalleista 
tähän on valittu eräitä tyypillisiä ja asiaa yleisesti kuvaavia.  
355
 Monissa laeissa tai asetuksissa on säännös, että sen soveltamisesta antaa 
tarvittaessa tarkempia ohjeita ao. ministeriö. Tuollainen yleisvaltuutus ei antane 
ministeriölle oikeutta määrätä tuon lain tai asetuksen soveltamisessa tehtäviä 
päätöksiä laadittavaksi ministeriön vahvistaman kaavan mukaisesti. – Nimenomai-
nen valtuutus määrätä päätökset tehtäväksi lomakkeille on esim. steriloimisasetuk-
sen 6 §:ssä. 
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perustelujen esittämiseen. – Liitteenä on esitetty erilaisia valikoituja 
tyyppipäätösmalleja.  
4.4 PÄÄTÖKSEN PERUSTELUJEN LAAJUUDESTA  
PL 21.2 § ei yleisinstitutionaalisen luonteensa mukaisesti tarkemmin 
ilmaise perustelujen laajuutta eikä sitä, minkälaiset päätökset olisi 
perusteltava. Perusteleminen kansalaisen oikeutena on tavoite 
hyvään hallintoon kuitenkin siten, että perustelemisesta säädetään 
lailla tarkemmin.356 Kansalaisen oikeus merkitsee ratkaisun tekijälle 
perustelemisvelvollisuutta.357 
                     
356
 Perustuslain juhlava tae -ilmaisu on monimerkityksinen. HE 309/1993 vp, s.27 
todetaan hyvin käytännöllisesti perusoikeusjärjestelmän rakenteesta, että ”lakiviitta-
uksia on käytetty silloin, kun perusoikeus selvästi edellyttää tuekseen tavallista 
lainsäädäntöä tai kun on mahdotonta kirjoittaa perusoikeutta perustuslaissa 
ehdottomaan ja riittävän kattavaan muotoon”. - Lakivarauksen sisältöön voidaan 
liittää tietyllä tavalla ehdon ominaisuuksia: ylemmän tason lainsäädäntö toteutuu 
ehdolla, jonka sisällön alempitasoinen sääntely tarkemmin osoittaa. Tae tässä voi 
edistää ja korostaa perustelemisinstituutiota, mutta se voi myös asettaa rajoituksia. 
357
 Vertailun vuoksi mainitaan lyhyesti OK:n ja ROL:n säännökset perustelemisesta 
yleisissä tuomioistuimissa ja HLL:n säännökset hallintotuomioistuimissa. Käräjäoi-
keudessa OK 24:1:n mukaan pääasian ratkaisu riita-asiassa on tuomio ja muu 
ratkaisu on päätös. OK 24:4:n mukaan tuomio on perusteltava. Perusteluissa on 
ilmoitettava, mihin seikkoihin ja oikeudelliseen päättelyyn ratkaisu perustuu. 
Perusteluissa on myös selostettava, millä perusteella riitainen seikka on tullut 
näytetyksi tai jäänyt näyttämättä. OK 24:14:n mukaan käräjäoikeuden päätös on 
perusteltava, jos sillä hylätään asiassa esitetty vaatimus tai väite taikka jos peruste-
leminen muutoin on tarpeen. OK 24:15-16:n mukaan hovioikeuden tuomiossa ja 
lopullisessa päätöksessä on oltava mm. perustelut. Selostus käräjäoikeuden 
ratkaisusta saadaan kokonaan tai osittain korvata liittämällä tuomioon tai lopulliseen 
päätökseen jäljennös käräjäoikeuden päätöksestä ratkaisusta kokonaan tai tarpeelli-
silta osin ellei hovioikeuden ratkaisun selvyys vaarannu. (Selostus sisältää mm. 
asianosaisten vaatimukset ja vastaukset). Käräjäoikeuden perusteluja, jotka HO 
hyväksyy, ei tarvitse toistaa. Jos HO ei muuta käräjäoikeuden ratkaisun perusteluja 
ja lopputulosta, riittää ilmoitus, että käräjäoikeuden ratkaisun oikeellisuus on 
tutkittu ja ettei ole ilmennyt aihetta ratkaisun muuttamiseen. OK 30:26:n mukaan 
KKO:n ratkaisu saadaan kirjoittaa ottamatta siihen selostavaa osaa ja liittää HO:n 
ratkaisuun. – ROL 11:1:n mukaan pääasian ratkaisu rikosasiassa on tuomio. 
Tuomioistuimen muu ratkaisu on päätös. ROL 11:4:n mukaan tuomio on perustelta-
va. Perusteluista on ilmettävä, mihin oikeudellisiin seikkoihin ja oikeudelliseen 
päättelyyn ratkaisu perustuu. Perusteluissa on myös selostettava, millä oikeudellisel-
la perusteella riitainen seikka on tullut näytetyksi tai jäänyt näyttämättä. ROL 
11:13:n mukaan (käräjäoikeuden) päätös on perusteltava, jos asia jätetään tutkimat-
ta, asiassa esitetty vaatimus tai väite hylätään taikka jos perusteleminen muutoin on 
tarpeen. – HLL 53 §:n mukaan muutoksenhakuviranomaisen on perusteltava 
päätöksensä. (HLL:n mukaan muutoksenhakuviranomaisen ratkaisu aina nimeltään 
päätös). Perusteluista on ilmettävä, mitkä seikat tai selvitykset ovat vaikuttaneet 
asian ratkaisuun ja millä oikeudellisella perusteella siihen on päädytty. Tosiseikkoi-
na mainitaan vain ne, jotka välittömästi tukevat lopputulosta, Hallberg – Ignatius – 
Kanninen, Hallintolainkäyttö, s.340. 
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Perustelujen esittämisvelvollisuuden osalta yhteenvedonomaisesti todetaan 
seuraava: Yleisten tuomioistuinten tuomiot ja hallintotuomioistuinten päätökset on 
aina perusteltava. Myös todistustosiseikat on mainittava. Riittävää ei ole vain 
pääasiallisten seikkojen ja oikeudellisten säännösten maininta (vrt. OK 24:3 siinä 
muodossa kuin se oli laissa 29.7.1948/573 edellytti pääsyiden mainintaa). Hallinto-
oikeudet eivät hovioikeuksien tapaan voi jättää toistamatta päätöksessään niitäkään 
hallintoviranomaisen käyttämiä perusteluja, jotka se sellaisenaan hyväksyy, eikä 
päätökseksi riitä vain ilmoitus, että hallintoviranomaisen ratkaisun oikeellisuus on 
tutkittu eikä ole ilmennyt aihetta ratkaisun muuttamiseen. Tämä johtuu siitä, että 
HAO on ensiasteen tuomioistuin vaikka se on muutoksenhakutuomioistuimena 
välittömästi ylimmän tuomioistuimen alainen HO:n tapaan. - Käräjäoikeuden 
päätösten perustelemisvelvollisuus on tietyin tavoin rajoitettu. (Päätös tarkoittaa 
prosessuaalista seikkaa, maksutonta oikeudenkäyntiä, turvaamistoimenpidettä tai 
muuta kuin pääasiaa, Virolainen, Lainkäyttö s.41 ss.). Päätös, jolla asia jätetään 
tutkimatta tai esitetty vaatimus tai väite hylätään, on aina perusteltava. Sen sijaan 
perustelemisvelvollisuus tapauksissa, joka on ilmaistu laissa sanoin ”jos perustele-
minen muutoin on tarpeen”, on ongelmallinen. HE 82/1995 vp, s.135 mainitsee 
tuollaisena tilanteen, jolloin päätöksellä ratkaistava kysymys on oikeudellisesti 
tulkinnanvarainen. Tarvetta perustelemiseen ei sen sijaan yleensä olisi, jos 
hyväksytään oikeudenkäyntimenettelyyn liittyvä vaatimus, jota toinen asianosainen 
ei ole vastustanut.  
Vertailun vuoksi esitetään OK 24.3:n sen mukaisena kuin se oli laissa aiemmin: 
Jokainen tuomio perustettakoon syihin ja lakiin eikä mielivaltaan, ja pantakoon 
siihen selvästi ja pääsyyt ja se lainkohta, joihin päätös perustuu. Tuon lainkohdan 
tulkinnasta todistusoikeuden uusiutuessa 1940 –luvun lopulla käytiin keskustelua, 
miten laajalti todisteiden esittämisen tulisi tapahtua eli mihin seikkoihin tuomiois-
tuin perustaa kantansa syytetyn syyllisyydestä. Käytännön tuomarikuntaa edustava 
vanhempi oikeusneuvosmies Timo Tuominen esitti kirjoituksessaan Näkökohtia 
syytetyn oikeusturvasta, LM 1965, s. 435-466, että perusteilla ja pääsyillä tarkoite-
taan itse niitä tekoja, joiden perustella rangaistusta vaaditaan tai rangaistus 
tuomitaan, em. kirjoitus s. 436. Perusteluinaan kannalleen hän viittasi lain valmiste-
lun esitöihin ja erityisesti KKO:n lausuntoon. Salmiala vastasi kirjoituksessaan 
Vielä muutama sana yksilön oikeusturvasta ja tuomion perustelusta, LM 1965, 
s.825-830, että OK 24:3 ei ainakaan estänyt tuomioistuinta mainitsemasta tuomios-
saan, mitkä ovat olleen ne seikat, jotka ovat antaneet tuomioistuimelle aiheen katsoa, 
että tietty, toisen kiistämä asianhaara , esim. syyllisyys rikokseen, on näytetty toteen. 
Päinvastoin hän katsoi, että ”loogisesti ajatellen ei syylliseksi julistamisen ”pääsyi-
nä” voida olla pitämättä niitä seikkoja, jotka muodostavat todistusaineiston 
oleellisimman osan”. Perusteluinaan Salmialakin viittasi mm. lainvalmistelutöihin, 
mutta eri tavoin painottaen, sekä tieteisoppiin. Tuominen vastasi Salmialalle 
kirjoituksessaan Vieläkin todistusten harkinnan julkituomisesta rikostuomion 
perusteluissa, LM 1966, s.282-294. Tuominen torjui Salmialan kannan paitsi 
oikeustieteeseen ja lainvalmisteluvaiheisiin vedoten, myös käytännöllisiin kysymyk-
siin mm. tosiasialliseen käytäntöön ja järkevään ajankäyttöön. ”Parempi on, että 
todistusten harkinta perustellaan vain silloin, kun siihen on todellista aihetta, mutta 
perustellaan silloin riittävästi.” Em. kirjoitus, s. 293. – Tuomisen ja Salmialan 
keskustelu voidaan nähdä paitsi todistusoikeuden aiemmin tehtyyn uudistukseen 
liittyvänä myös käytännön ja teorian edustajien välisenä ajatuksenvaihtona sen ajan 
oikeuskulttuurissa. Kun HMenL 24.1 §:ssä edellytetään esitettäväksi päätöksen 
perusteena olevat pääasialliset tosiseikat sekä säännökset ja määräykset, lainkohdan 
rakenne muistuttaa huomattavasti aiempaa OK 24:3:n muotoa. Käytännön kannalta 
HMenL:n perustelujen esittämisvelvollisuuden sisältöä näytön harkinnan osalta 
voidaan tulkita Salmialan tavoin, että vaativa asia edellyttää vankemmat perustelut 
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Kansalaisen oikeusaseman kannalta on olennainen merkitys juuri 
sillä seikalla, kuinka suuret lakitasoisesti HMenL 24.2 §:ssä (ja 
sittemmin HallL 45.2 ja 3 §:ssä) säädetyt poikkeukset pääsääntöises-
tä perustelemisvelvollisuudesta ovat ja miten niitä on arvioitava 
PL:ssa säädettyyn kylläkin epätarkaksi jäävään tarkoitukseen 
nähden. 
Tutkimus on suoritettu HMenL:n voimassa ollessa, havainnoin-
timateriaalihan koski vuotta 1998. Tulkintojen on siten nojauduttava 
HMenL:iin. 
4.4.1 PÄÄASIALLISET TOSISEIKAT, SÄÄNNÖKSET JA MÄÄRÄYKSET  
Hallintomenettelylain 24.1 §:n mukaan päätös on perusteltava 
ilmoittamalla sen perusteena olevat pääasialliset tosiseikat sekä 
säännökset ja määräykset. 
Mainitun HMenL 24.1 §:n yleisen hahmotuksen vuoksi todetaan, 
että lainkohdan sanamuodosta on pääteltävissä, että pääasiallinen -
sana viittaa sekä tosiseikkoihin että säännöksiin ja määräyksiin.358 
Perustelujen jaotteluun pääasiallinen – muut perustelut ei oikeus-
kirjallisuudessa ole juuri kiinnitetty huomiota. Eron tekeminen onkin 
vaikeata ja se on ratkaistava asiakohtaisesti.359 Pääasiallisten syiden 
erottamisella vähemmän tärkeistä voi joskus olla oikeustilan yksi-
löinnin vuoksi merkitystä jo asian rubrisoinnista lähtien. Oikeustila 
on kyettävä rubrisoimaan ja antamaan muutenkin sille sisältö ainakin 
vireille panijan esittämässä laajuudessa. Vaatimuksen perusteet 
määräävät ainakin ensi vaiheessa asian sisällön. 
HE 88/1981 vp määritteli HMenL 24.1 §:n tarkoittamat pääasial-
liset perustelut hyvin lyhyesti. Riittävää olisi, ”että perusteluna 
ilmoitetaan ne tosiasialliset ja oikeudelliset syyt, joihin asian 
                                            
myös näytön arvioinnin esittämisestä. Huomattava on kuitenkin, että hallintomenet-
telyssä silloinkin kun päätettävänä on jonkun etu, oikeus tai velvollisuus, ei ole kyse 
lainkaan sellaisesta todistustaakasta kuten rikosprosessissa.  
358
 LAVO 1/1979 s.237, HE 88/1981 vp, s.52, Uotila – Laakso – Pohjolainen – 
Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin s.120. 
359
 OKa on ratkaisussaan 8.3.1995 D 598/1/94 ottanut kantaa siihen, mitä on 
pidettävä pääasiallisina tosiseikkoina. Yliopiston rehtorin tulee tarkastaa ja hyväksyä 
professorin viran täytön virkaehdotus ja tuosta ehdotuksesta voidaan tehdä 
muistutus. (Laki korkeakoulun professorin ja apulaisprofessorin viran täyttämisestä 
11ja 12 § ja vastaava asetus 20-22 §). - OKa kantanaan ilmoitti, että hyvä hallintota-
pa edellyttää myös rehtorin sellaisen tarkastusmenettelyssä annetun päätöksen 
perustelemista, jolla muistutus on hylätty. Perusteleminen tarkoittaa ensi sijassa sitä, 
että päätöksestä tulee ilmetä sen perusteena olevat pääasialliset tosiseikat sekä 
säännökset ja määräykset. Pääasiallisia tosiseikkoja ovat muistutuksen tekijän 
vaatimukset, hänen niiden tueksi esittämät ensisijaiset argumentit sekä ne rehtorin 
perustelut, miksi muistutuksen tekijän sanotulla tavalla perusteltuihin vaatimuksiin 
ei suostuta.  
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ratkaisu perustuu ensisijaisesti. Siksi olisi yleensä riittävää, että 
päätös perustellaan lyhyesti.”360 
Mikä olisi ensisijainen syy, josta seuraisi perustelun lyhyys? On 
ilmeistä, että sanalla ensisijainen on ainakin yleiskielessä erilainen 
merkityssisältö kuin HMenL:n käyttämällä sanalla pääasiallinen. 
Ensisijaisuus voinee tarkoittaa enemmän proseduuria kuin pääasial-
lisuus, joka viimeksi mainittu viitannee enemmänkin aineellisiin 
seikkoihin ja niiden arvotuksiin. Esim. jos virkamiestä vaadittaisiin 
pidätettäväksi virantoimituksesta useammallakin VVirkamL 40 §:ssä 
mainitulla syyllä, jokainen peruste itsessään on pääasiallinen. 
Viranomaisen tällaisessa vaatimuksessa jokin peruste voi toiseen 
nähden olla ensisijainen. Virantoimituksesta pidättämiseksi riittävä 
on yksi ensisijaisena ja ainoana käytetty peruste.  
Pääasiallista perusteluaihetta joudutaan harkitsemaan jo asian 
menettelynedellytysten osalta. Jos asia ratkaistaan pelkästään 
menettelysäännöksiä käyttäen, voidaan tyytyä tässäkin vain pääasial-
listen syiden esittämiseen. Se saattaisi merkitä mm. sitä, että jos 
asian tutkimatta jättämiseen olisi useita perusteita (syitä), niiden 
käyttämisen prioriteettijärjestyksestä, sikäli kuin sitä yleensäkään 
voidaan noudattaa aina johdonmukaisesti, ei tarvitsisi pitää tarkkaa 
lukua, vaan mikä tahansa laillinen tutkimatta jättämisen syy olisi 
hyväksyttävä ja riittävä. Tälläkin kohtuullisen oikealla menettelyllä 
asia olisi hallinnon tarkoituksia vastaavasti tullut hoidetuksi. - 
Ottaen huomioon, että HMenL 24 §:ää sovelletaan menettelyssä, 
jossa päätetään jonkin edusta, oikeudesta ja velvollisuudesta, tuon 
perustelemissäännöksen vaikuttavin käyttöala on päätöksiksi 
katsottavissa toimenpiteissä, joissa asia ratkaistaan asiallisesti. 
Kieltämättä asian tutkimatta jättämisellä voi myöskin olla suuria 
vaikutuksia. Edellä mainituilla oikeustiloilla tarkoitetaan HLL 5.1 
§:n valituskelpoisia päätöksiä.  
Materiaalisen ratkaisun sisältävissä päätöksissä pääasiallisten 
syiden mainitsemisvelvollisuuden on katsottu tarkoittavan sitä, että 
tosin on mainittava ne tosiseikat, joihin ratkaisu perustuu, mutta ei 
sen ilmoittamista, minkä takia tietty seikka on katsottu määräsisäl-
töiseksi eikä myöskään mainita niitä arvostelmia ja todennä-
köisyysarvioita, joille jonkin seikan selvitettynä pitäminen perus-
tuu.361 Todistustosiseikkoja ei tarvitse mainita.362 Nämäkin seikat 
voivat olla hallintomenettelyssä riidanalaiset ja ehkä juuri ratkaise-
                     
360
 HE 88/1981 vp, s.52.  
361
 HE 88/1981 vp s.51. Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-
oikeus pääpiirteittäin, s.119 ss. 
362
 Hallberg – Ignatius – Kanninen, Hallintolainkäyttölaki, s.339. 
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vassa asemassa. Silloin niihin on otettava kantaa perustellen.363 
Päätöksen perusteleminen pro ja contra –tapaan voi tulla kysymyk-
seen vain harvinaisissa tilanteissa.364  
Ratkaisutapahtumassa perustelujen pääasiallisuuden harkinta 
tapahtuu useimmiten tiedostamatta. Pääasiallisuus tarkoittaa reaalis-
ten ja – tarkemmin rajattuna - relevanttien seikkojen tarkoin harkit-
tua keskinäistä merkityssuhdetta in casu. On usein kysymys rajata-
pauksista harkittaessa, mitkä asian ratkaisussa huomioon otettavista 
seikoista ja säännöksistä on pääasiallisina mainittava ja mitkä taas 
vähemmän arvoisina jätettävä mainitsematta. Tosiseikkoja tarkastel-
laan funktiona ja relaationa, ei vain substanssina. 365 Kun ajatuskulku 
ratkaisua tehtäessä velloo päätöksen alusta loppuun – joskus päin-
vastaisestikin – karsiutuvat tuossa tapahtumassa pääasialliset ja 
vähemmän tärkeät seikat ja säännökset sitä paremmin, mitä tehok-
kaampi vellominen on ollut. Epävarmuudesta alussa johtuva ajatus-
kulkujen risteily voi siis olla perustelemisen kannalta hyödyksi. Voi 
olla tilanteita, että ennakolta esim. lainsäädännössä tai kunnan 
ohjeistoissa on asetettu perustelemisen puitteita tai päättäjä asettaa 
ne tietyn ratkaistavan asian osalta itse ennakolta. Jos esim. tietyn 
luvanvaraisen toiminnan tai etuuden saamisen edellytykset ovat 
tarkkaan määritellyt, jo tuo asetelma lähtökohtaisesti ohjaa pääasial-
lisiin perusteluihin.366 Joskus päättäjä hankintailmoituksessa tai 
tarjouspyyntöasiakirjassa voi asettaa arviointiperusteita, joita se 
noudattaa hankintapäätöstä myöhemmin tehdessään.367 
Tulkinnallisesti vaikeampi ja perustelujen esittämisen kannalta 
vaativampi tilanne on silloin, kun päätösharkinnan oikeudellisia 
                     
363
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.164: Asian selvittämiseen liittyvä todistelu 
ja kokemussääntöjen soveltaminen eivät kaipaa perustelua muilta kuin riidanalaisilta 
osiltaan.  
364
 Yleisen oikeudenkäynnin perustelemisesta Virolainen & Martikainen ovat 
esittäneet, että vain yksinkertaisissa tapauksissa voi jättää mainitsematta myös contra 
– tyyppiset seikat. Vastasyiden ilmoittamatta jättämisen tekijät katsovat selittyvän 
OK 24:3:n (537/1948) sanamuodon tulkinnalla, lainkohta tuolloin kuului ”…ne 
pääsyyt….”. Virolainen ja Martikainen korostavat vahvasti myös vastaseikkojen 
mainitsemista, Pro & contra, s.121 ss. Nyt OK 24:4:ssä em. pääsyyt -tapaista tai 
muutakaan rajoitusta ei ole.  
365
 Sipponen, Lainsäädäntövallan delegoiminen, s.50. 
366
 Siitä saattaa joskus seurata, että muita seikkoja ei voida ottaa huomioon. KHO 
19.6.1997/1568: Alkoholijuomien anniskelulupaa koskevaa hakemusta ei voitu 
hylätä sillä perusteella, ettei alueella sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakes-
kuksen arvion mukaan ollut tarvetta uudelle anniskelupaikalle. - Alkoholilain 21 
§:ssä on säädetty anniskeluluvan edellytykset. Niihin ei kuulu sen seikan harkinta, 
onko alueella tarvetta uudelle anniskelupaikalle.  
367
 Rasinmäki, Yksityistäminen kunnallishallinnossa, s.308. 
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edellytyksiä ei ole säännelty tyhjentävästi, vaan harkinnan perustee-
na on joustava oikeusnormi kuten esim. ”muu siihen verrattava 
seikka”. Vielä vaikeampi on pääasiallisen seikan ratkaisu niissä 
tilanteissa, joissa käytetään vapaata harkintaa. Tuolloin on ajatelta-
vissa lähtökohtaisesti annettavaksi lopputulokseltaan useampiakin 
ratkaisuja, jotka vielä voivat sisältää monia ehtoja, jolloin siis 
perustelut tulevat päätöksenteon ajatusrakennelmissa arvottumaan 
monenkertaisella tavalla. Päätöstilanteessa tapahtuva joustavan 
oikeusnormin tulkinta ja perustelujen laatiminen on ymmärrettävästi 
vaativa tehtävä. Vaativa on myös tuon päätöksen tuomioistuimessa 
tapahtuva kontrollitulkinta: onko harkintavaltaa käytetty oikein 
lavean tulkinnan piirissä. Harkinnan olennainen seikka on oikeusoh-
jeen sisällön äärirajojen tulkinta. Noiden äärirajojen sisällä pysyen 
on monenlainen asiallinen ratkaisu oikeana pidettävä varsinkin, jos 
päätösharkinta sisältää sekä oikeus- että tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan.  
 Mitä vähemmän säännelty oikeustila on ja mitä suurempi harkin-
tavalta päättäjällä on, sitä merkittävämpi on päätöksen perustelujen 
selkeä ja läpinäkyvä käyttö. Pääasiallisten seikkojen ja vähemmän 
tärkeiden seikkojen virheellinen käyttö voivat merkitä jopa harkinta-
vallan väärinkäyttöä. Aiempina vuosikymmeninä esitetyt käsitykset 
siitä, että vapaaharkintaisessa päätöksenteossa perustelemista ei 
tarvittaisi,368 on nykyisen julkiselta vallalta edellytettävän hyvän 
hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin vaatimusten 
perusteella torjuttava. Hallituksen esityksessä hallintomenettelylaiksi 
todettiin, että tarkoituksenmukaisuusharkinnalla ratkaistavissa 
asioissa oikeudellinen perustelu rajoittuisi ratkaisun oikeudellisiin 
edellytyksiin, jos sellaisia on säädetty, ja muutoin viittaukseen 
harkintavallan perusteena olevaan säännökseen369 (so. vapaan 
harkinnan osoittava toimivaltasäännös). Tosin jatkona todettiin, että 
koska tarkoituksenmukaisuusharkintaa rajoittavat aina eräät oikeu-
delliset seikat, olisi päätöksen tosiasiaperustelun oltava sellainen, 
että sen avulla voidaan arvioida, onko harkintavaltaa käytetty 
laillisissa rajoissa.370  
                     
368
 Näin Uotila, Elinkeinolupa, painovuosi 1967, s.153 ja Merikoski, Hallinto-
oikeuden oikeussuojajärjestelmä I, painovuosi 1963, s.145. 
369
 HE 88/1981 vp, s.52. Samoin LAVO 1/1979 s.237. 
370
 AOK on ratkaisussaan 22.12.1999 D:872/1/98 korostanut perustelujen tärkeyttä 
erityisesti silloin, kun sovelletaan merkityssisällöltään väljiä säännöksiä. Samoin 
AOK ratkaisu 19.4.2000 D:601/I/98: Maaseutulautakunta oli tielautakunnan 
toimituksessa asianosaisten vastustuksesta huolimatta ja päätöstään perustelematta 
perustanut yksityistien hoitoa varten tiekunnan. Päätös oli perustunut tarkoituksen-
mukaisuusharkintaan. Asianosaisten oikeusturva olisi edellyttänyt päätöksen 
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Käytännön hallinnon kannalta katsoen perustelujen jaottelu pää-
asialliset – muut perustelut on vaikea toteuttaa, kun päättäjä on 
monijäseninen ja erimielinen. Perusteluistakin voidaan tietenkin 
äänestää, mutta yleensä perustelujen merkitykseen ei tässä mielessä 
varsinkaan kunnallishallinnossa kiinnitetä huomiota. Tämä voi 
johtua jo parlamentaarisesta päätöksenteosta: esityksestä poikkeavaa 
ehdotusta ei tarvitse perustella. Hallinnon joustavuus ja kiire ajavat 
yleensä siihen, että päätöksen resiitissä esitetyt seikat jäävät yleensä 
vähemmälle huomiolle, olivatpa ne kaikkien päättäjien hyväksymiä 
perusteluja vai ei, puuttuuko perusteluista joitakin ja minkä painoar-
von esitetyt perustelut antavan päätösosalle. Tyydytään esittelijän 
kirjoittamaan resiittiin, vaikkei kirjoitus vastaisikaan ainakaan 
kaikkien päättäjien kantaa perusteluista. Jos päätösosa on yksimieli-
nen, koko päätös perusteluineen on yksimieliseksi katsottava.  
Hallinnon tehokkuuden ja sujuvuuden vaatimus on ymmärrettä-
västi ollut perusteena vain pääasiallisten seikkojen ja säännösten 
mainitsemisvaatimukselle.371 Kansalaisen oikeusaseman vuoksi on 
perusteltua ainakin tavoitella sitä, että ei-pääasiallisten seikkojen ja 
säännösten määrä olisi kaiken kaikkiaan vähäinen. Jo johdonmukai-
sen perustellun ratkaisun muotoaminen saattaa osoittautua vaikeaksi, 
jos relevantteja seikkoja ja säännöksiä jätetään tarkoituksella 
mainitsematta luokittelemalla ne ei-pääasiallisiksi. Huomauttaa voi 
siitäkin, että käytännön hallinnon sujuvuus kaikkoaisi sen tien, jos 
ratkaisija syventymällä syventyisi harkitsemaan perusteluja pääasial-
linen - ei-pääasiallinen katsannossa. Täyttäessään HMenL 17 §:ssä 
asetettua selvittämisvelvollisuuttaan viranomainen ikään kuin 
luonnostaan koko menettelyn ajan samalla arvioi lausunnoin, 
selityksin, vastaselityksin, vastinein ja muutoin saatujen faktatieto-
jen merkityksen myös siltä kannalta, mikä olisi aikanaan sisällytettä-
vä perusteluihin. Menettelynjohtoon nimittäin kuuluu koko ajan sen 
arviointi, saattaisiko lisäselvityksellä saada uutta asiaan vaikuttavaa 
tietoa, kenen se olisi hankittava ja olisiko ehkä saatava selvitys 
sellaista, että se olisi saatettava muiden menettelyyn osallistuvien 
tietoon ja heitä siis kuultava. Käytännöllinen ja järkevä menettelyn-
johto on säilytettävä eikä kartutettava esim. tarpeettomia contra –
tyyppisiä seikkoja vain monipuolisen harkinnan osoittamiseksi. 
Muutoin synnytetään ikiliikkuja. Kun asia tulee hallintotuomiois-
tuimessa ratkaistavaksi juuri perustelujen riittävyyden osalta, se 
                                            
perustelemista, koska heillä oli ollut oikeus valittaa maaoikeuteen myös tarkoituk-
senmukaisuusperusteella.  
371
 LAVO 1/1979 s.236, HE 88/1981 vp, s.52. 
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ainakin välillisesti, vaikkakaan ei aina tietoisesti joutuu ratkaisemaan 
tuonkin pääasiallinen – ei-pääasiallinen rajan paikan.372  
Voisiko olla tilanteita, jolloin päätös olisi syytä perustella niu-
kasti ? Niukka on vähemmän kuin HMenL:n tarkoittama pääasialli-
nen perustelu.  
Verotusmenettelylain 28 §:n veron kiertämistä tarkoittavien tilan-
teiden osalta on esitetty, että hyvin yksityiskohtaiset perustelut eivät 
ehkä ole tavoittelemisen arvoisia.373 Veron kiertämistavat kieltämättä 
saattaisivat julkisuuteen tullessaan aktivoida lailliseen veronsuunnit-
teluun tai laittomuuteen. Asian voidaan suhtautua kansalaisen 
oikeusturvan kannalta toisinkin. Erityisesti tilanteissa, jotka ovat 
rajatapauksia tai vaikeaselkoisia joko asia- tai oikeusperusteiden 
osalta, täsmällisten ja pitkienkin perustelujen esittäminen on tarpeen, 
vaikka se voi olla perustelujen laatijalle työlästä. Vain perusteelli-
suudella kansalaisen oikeusasema tulee selväksi. Välillisesti perus-
teellisuus vaikuttaa positiivisesti julkista tehtävää hoitavan aineelli-
seen ja muodolliseen auktoriteettiin.  
 Julkisuuslainsäädännön asettamat rajoitukset avoimuudelle on asia 
erikseen. Perustelujen niukkuutta ei kuitenkaan voida puolustella sillä, 
että salassa pidettävän asian voi saada erityisellä perusteella tietoonsa 
myös menettelyn ulkopuolinen taho. Tästä esitetään esimerkkinä AOA:n 
ratkaisu 7.8.2000:  
Valtiokonttorin antamassa henkilön fysikaalisen hoidon mak-
susitoumusta koskevassa hylkäävässä päätöksessä oli maininta niskan 
lihaskivuista, jotka Valtiokonttorin mielestä olivat sattuneesta tapatur-
masta riippumaton sairaus eikä tarkempaa mainintaa ratkaisun lääketie-
teellisistä perusteista. Asianosaiselle annetun päätöksen perustelujen 
laajuus ei voi olla riippuvainen siitä, että työnantajalla saattaa joissakin 
tapauksissa olla oikeus saada päätös tietoonsa. Työnantajalle annetaan 
tällöin lyhyesti päätöksen pääasiallinen sisältö paljastamatta salassa 
pidettäviä seikkoja. 
   Salassapitosäännökset tulevat harkittaviksi sen jälkeen kun perus-
teltu päätös on tehty eikä perustelujen sisältöä ensisijaisesti harkita salas-
sapitosäännöksistä lähtien, ellei kysymyksessä ole tapaus, jossa peruste-
lut on salattava asianosaiseltakin. Tosin päätöksessä käytettävään sana-
valintaan salassapitosäännöksillä saattaa aina olla vaikutusta.  
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 Hallintomenettelyn kannalta erittäin hienojakoiseen rajankäyntiin on AOK 
ryhtynyt tapauksessa AOK 11.61997 D 32/1/97, jossa hän arvosteli verotuksen 
oikaisulautakunnan toimintaa sen vuoksi, että päätöksen perustelut olivat niukat, 
vaikkei perusteluja sinänsä todettu puutteellisiksi. - Käytännön hallinnon kannalta 
tuollainen hienojakoisuusvaatimus, joka ei suoranaisesti perustu lakiin, on 
unohdettava tilanteessa, jolloin ylipäänsä puutteena koetaan se, että päätöstä ei ole 
perusteltu e d e s pääasialliset seikat ja oikeusohjeet mainiten. 
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 Myrsky, Prejudikaattien merkitys verotuksessa, s.160. Myrsky käsittelee 
prejudikaattien merkitystä verotuksessa ja siinä hallinto-oikeudellisessa oikeuden-
käynnissä, joten kyseessä on tällöin rajoitettu sovellutusympäristö.  
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   Salassapitosäännöksistä hallinnossa ja oikeudenkäynnissä voi joh-
tua, että tietoja salassa pidettävästä asiasta eri tahot saavat eri määrin. 
Varttunut ala-ikäinen, esim. 17–vuotias, saattaa huostaanottokäsittelyssä 
vaatia, että hänen terveydentilaansa osoittavia sairauskertomuksia esim. 
sukupuolitautien tai aborttien osalta ei faktaperusteina anneta biologisille 
vanhemmille tai kouluviranomaisille. Huoltajan oikeudesta erikseen 
käyttää puhevaltaa asiassa (HMenL 16.3 §, HallL 14 §, HLL18.3 §) 
kuitenkin saattaa johtua, että hän voi aktuaalisessa hallintomenettelyssä 
saada niitäkin tietoonsa; muutenhan alaikäisen tueksi säädetyt huoltajan 
keinot olisivat rajatut.    
Perustelujen riittävyys ilmaistuna niinkin epämääräisesti kuin 
sanalla ”pääasiallinen” on oikeuskysymys. Esim. kunnallisvalituksen 
perusteena väite perustelujen vähyydestä voi näytettynä menestyä. 
Hallintomenettelyn tavoitteena on, että perustelut vastaavat tosi-
asiallisia oloja, materiaalista totuutta. Fasadiperustelut tietenkin on 
tuomittava, mutta menettelyssä ei asian selvittämisen monista 
puutteellisuuksista johtuen aina voida vakuuttua siitä, että faktape-
rustelut vastaisivat tosioloja. 
Seuraavassa esitetään eräitä oikeustapauksia puutteellisesti pe-
rustelluista ratkaisuista. 
 
1. Lääninverovirasto oli poistanut osakeyhtiön ennakkoperintärekisteris-
tä ja perustellut päätöstään seuraavasti: ”Olette laiminlyönyt olennaisesti 
ilmoitusvelvollisuutenne verotuksessa. Yhteisöänne/yhtymäänne johta-
van henkilön aiempien laiminlyöntien tai tämän johtamien muiden yhtei-
söjen tai yhtymien laiminlyöntien johdosta Teidät on poistettu ennakko-
perintärekisteristä.” Lääninverovirasto oli hylännyt yhtiön tekemän oi-
kaisupyynnön seuraavin perustein: ” Yhteisöänne johtavan henkilön 
aiempien laiminlyöntien tai tämän johtamien muiden yhteisöjen tai yh-
tymien laiminlyöntien johdosta Teidät on poistettu ennakkoperintärekis-
teristä.” – Yhtiö haki muutosta oikaisupäätökseen muun ohella sillä 
perusteella, että päätöksestä ei ilmennyt, ketä henkilöä ja mitä laimin-
lyöntejä siinä tarkoitettiin. - Pohjois-Karjalan lääninoikeus totesi päätök-
sessään 12.3.1996 T:130, että oikaisupyyntöön annettavaan päätökseen 
on sovellettava HMenL 24 §:n säännöksiä. Koska oikaisupäätöksestä ei 
käynyt ilmennyt riittävän yksilöidysti sen perusteena olevat pääasialliset 
tosiseikat ja kun perustelujen esittämättä jättämiseen ei ollut syitä, va. 
päätös kumottiin ja palautettiin lääninverovirastolle.  
Tulkinnallinen lisäys: Oikaisupäätöksessä oli kylläkin mainittu lai-
minlyönnit otsikonomaisesti ja tunnusmerkeiltään yleisellä tasolla, mutta 
ei tekoja yksilöiden, jolloin vasta olisi voitu oikeudellisesti harkita teko-
jen vakavuus. Voi kylläkin sanoa pääasiallisten syiden tulleen nimetyksi, 
mutta asian laatu huomioon ottaen vain tekojen yksilöintitaso tässä tapa-
uksessa riittää pääasialliseksi syyksi. 
 
2. Perustelu on puutteellinen silloinkin kun päätöksessä mainitaan vain, 
että tietyn lain tietyissä pykälissä mainitut ehdot eivät täyty. Hallintome-
nettelyssä tosin on kohtalaisen yleisesti aiempina vuosikymmeninä käy-
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tetty vastaavanlaatuista päätösmenettelyä. On siis (tuolloin) katsottu, että 
olennaiset seikat ja säännökset ovat näin tulleet mainituiksi. 
Maatilahallitus hylkäsi hakemuksen kotieläinyrityksen tuotantosuun-
nan vaihtamisesta ja perusteluinaan ilmoitti, että asiassa ei ollut valtio-
neuvoston päätöksen (71/87), muutettu (279/87), 4 §:n 1 ja 2 momentin 
mukaisia tuotantosuunnan vaihtamisluvan myöntämisen edellytyksiä. 
Koska maatilahallituksen päätöksestä eivät käyneet ilmi ne pääasialliset 
tosiseikat, joihin ratkaisu perustui, KHO kumosi päätöksen ja palautti 
asian maatilahallitukselle uudelleen käsiteltäväksi. KHO 13.101988 
T:4070.  
Tulkinnallinen lisäys: Tässä ei ole kyse puuttuvan seikan näyttämisen 
vaikeudesta tai jopa mahdottomuudesta todistustaakkaopin tapaan, vaan 
hakijan esittämien ainakin jonkinlaisten, vaikkapa vähäisten faktojen 
projisoinnista oikeusohjeisiin. Ellei hakija osaisi esittää oma-aloitteisesti 
faktoja, hyvän hallinnon vaatimusten mukaisesti hänelle pitäisi varata 
siihen mahdollisuus. - Vielä puutteellisempi mutta käytännössä joskus 
esiintyvä päätöstyyppi on ns. ei-syytä-suostua hakemukseen, jolloin 
päätös kaikkiaan sisältää vain mainitut sanat. 374 
 
3. Edellisen tapainen on KHO:n päätös 29.12.1989 T:5043: Valtiokont-
tori voi maksuvapautuslain 1 §:n mukaan vapauttaa maksu- tai korvaus-
velvollisen valtiolle tulevan maksun suorittamisesta, jos vapautus ei 
loukkaa valtion etua tai jos maksun tai korvauksen periminen olisi ilmei-
sen kohtuutonta. Valtiokonttori hylkäsi koulutustuen ja sen lisätuen 
saaneen vapautushakemuksen, koska se ei katsonut, että hakija voidaan 
vapauttaa maksuvelvollisuudesta valtion etua loukkaamatta eikä myös-
kään, että maksun periminen olisi ilmeisen kohtuutonta.   
KHO: Valtiokonttorin päätöstä ei ollut perusteltu HMenL 24 §:ssä 
tarkoitetulla tavalla mainitsemalla ne pääasialliset tosiseikat, joiden 
johdosta maksuvapautuksen myöntämien loukkaisi valtion etua tai sen 
myöntämättä jättäminen ei olisi ilmeisen kohtuutonta. Mm. tällä perus-
teella valtiokonttorin päätös kumottiin ja palautettiin. 
 
4. Suomen Suoramainonta Oy haki valtioneuvostolta lupaa postitoimin-
nan laajentamiseen. Valtioneuvosto hylkäsi hakemuksen postitoiminta-
lain 1 §:n 1 momentin sekä 3 §:n 1 momentin perusteella postitoiminta-
lain tarkoituksen vastaisena. – Postitoimintalain 3.1 §:n mukaan toimilu-
pa tulee myöntää, jollei se ole lain 1.1 §:ssä säädetyn tarkoituksen vas-
tainen. Koska valtioneuvosto ei ollut esittänyt niitä perusteita, joiden 
nojalla yhtiön hakemus oli katsottu postitoimintalain 1.1 §:ssä säädetyn 
tarkoituksen vastaiseksi, KHO kumosi valtioneuvoston päätöksen ja 
palautti asian uudelleen käsiteltäväksi. KHO 6.11.1998 T:2446. 
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 Vertailun vuoksi esitetään OKa:n ratkaisu, jossa hän on huomauttanut kaupun-
ginviskaalia ns. ei-näyttöä –perusteella tehdyistä ratkaisuista siten, että syyttämättä-
jättämispäätöksestä tulee ilmetä, mistä tunnusmerkistötekijästä ei ollut näyttöä. 
OKa:n kertomus 1996 s.69. – Hallinnossa mainittu periaate voi olla ei-syytä-suostua 
–tapauksissa vaikea soveltaa vapaan harkintavallan tapauksissa, kun ratkaisun 
oikeudelliset erityiset ehdot puuttuvat.  
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Tulkinnallinen lisäys: Postitoimintalain 1.1 §:ssä säädetyt oikeudelli-
set edellytykset ovat valtakunnantasoiset ja jo siksi yleiset. Kun lupa 
kuitenkin on 3.1 §:n mukaan annettava, jos nämä edellytykset täyttyvät 
(ei siis voida käyttää tarkoituksenmukaisuusharkintaa), hakijan oikeus-
suoja välttämättä ainakin kielteisessä päätöksessä vaatii perustelujen 
esittämistä. Kun edellytykset ovat mainittu joustavin oikeusnormein ja ne 
kohdistuvat eri seikkoihin, joiden keskinäistä arvotusta ei ole ainakaan 
selvästi pääteltävissä375, perustelujen esittäminen pääasiallisiltakin osin 
on työlästä. Perustelujen esittäminen on tässä kuitenkin viranomaisten 
velvollisuus.  
 
5. Faktojen ja oikeusohjeiden keskinäisen projisoinnin puutteellisuus 
ilmenee KHO:n ratkaisuista 19.6.1997 T:1568 ja 1569. Tuotevalvonta-
keskus oli hylännyt yrittäjän anniskelulupahakemuksen. KHO: Tuoteval-
vontakeskus ei ollut perustellut päätöstään HMenL 24 §:n edellyttämällä 
tavalla. Päätöksen perusteluosassa oli vain yleisesti selostettu alkoholi-
lain säännöksiä, sosiaali- ja terveysministeriön ohjeita ja tuotevalvonta-
keskuksen soveltamia omia periaatteita ilmoittamatta, millä tavoin alko-
holilain säännöksistä seuraa, ettei haettua lupaa voitu myöntää. Mm. tällä 
perusteella KHO kumosi tuotevalvontakeskuksen päätöksen ja palautti 
asian uudelleen käsiteltäväksi. 
 
6. Vastaavanlainen perustelujen puutteellisuus ilmenee OKa:n ratkaisus-
ta 22.12.1999 D:872/1/98. Ulosottomies oli hylännyt jatkohakemuksen 
vankeusrangaistuksen täytäntöönpanon lykkäämisestä vain viittaamalla 
rangaistuksen täytäntöönpanosta annetun asetuksen säännöksiin. Päätök-
sissä ei ollut lainkaan mainittu niiden perusteena olevasta tosiseikastosta. 
OKa perusteli kantaansa mm. siten, että päätösten perusteleminen on 
tärkeää erityisesti silloin, kun sovelletaan merkityssisällöltään väljiä 
säännöksiä, jotka jättävät viranomaisille harkintavaltaa. Perustelu oli 
tärkeää myös ao. vankeinhoidon alalla noudatettavan yhtenäisen käytän-
nön vuoksi.  
 
7. Lääninhallitus oli katsonut oikeudellisten edellytysten olevan olemas-
sa rantakaavaa laatimatta käyttää määräalaa lomarakennuksen rakennus-
paikkana. Lääninhallitus hylkäsi hakemuksen, koska luvan myöntämistä 
ei voitu pitää tarkoituksenmukaisena ennen kuin oli tutkittu rakentami-
seen käytettävien ja rakentamisesta vapaaksi jäävien alueiden maakäyttö 
siinä järjestyksessä kuin rantakaavasta oli säädetty. KHO katsoi, kuten 
lääninhallituskin, että oikeudelliset edellytykset hakemukseen suostumi-
selle olivat olemassa. Kun lääninhallituksen päätöksestä eivät käyneet 
ilmi ne pääsyyt, joihin ratkaisu nojautui, KHO kumosi lääninhallituksen 
                     
375
 Postitoimintalain 1.1 §:n viimeisestä virkkeestä voidaan päätellä, että siinä 
mainittu seikka on arvotettava korkealle. Virke on seuraava: Erityisesti tulee turvata 
postipalveluiden saatavuus ja kustannusten tasavertaisuus harvaan asutuilla alueilla. 
- Kuinka tämä joustava normi otetaan huomioon eri luvanhakijoiden kesken, jää 
tässä vastausta vaille. 
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päätöksen ja palautti asian lääninhallitukselle uudelleen käsiteltäväksi. 
KHO 8.2.1979 T:629.  
 Tulkinnallinen lisäys: Mainitunlainen KHO:n päätös on esimerkki 
1970- ja 1980-luvuilla lääninhallitusten ja KHO:n välillä vallinneesta 
ainakin jonkin asteisesta näkemyserosta, joka koski rakentamista koske-
van poikkeusluvan myöntämisen oikeudellisia ja tarkoituksenmukaisuus-
edellytyksiä. Mainitussa lääninhallituksen päätöksessä tarkoituksenmu-
kaisuusperusteiksi oli katsottu ilmeisesti rantakaavan puuttuminen, koska 
alueen maankäyttö olisi tullut tutkia rakentamis- ja vapaa-alueiden osalta 
”siinä järjestyksessä kuin rantakaavasta oli säädetty.” Tämä asiahan on 
sama syy kuin se, minkä vuoksi poikkeuslupaa haetaan eli alueella ei 
ollut rantakaavaa. On mahdollista, että sanonnassa on kömmähdys ja 
lääninhallitus oli tarkoittanutkin kaavoituksellisen epäselvyyden yleensä 
olevan tarkoituksenmukaisuusperuste, kun ei ollut tutkittu rakentamiseen 
käytettävien ja rakentamisesta vapaaksi jäävien alueiden maankäyttöä. 
Näinkin tulkittuna perustelu on puutteellinen . (Tosin rantakaavassa 
selvitetään paljon muitakin seikkoja kuin rakennettavat ja vapaat alueet.) 
- Sittemmin 1980-luvulla lääninhallitukset lähes lakkasivat käyttämästä 
tarkoituksenmukaisuusperusteita hylkäävissä poikkeuslupapäätöksis-
sään.376 
 
8. Eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyssä kantelussa valtiokonttoria 
arvosteltiin mm. siitä, että se ei ollut perustellut kielteistä mak-
susitoumusta koskevaa päätöstään kunnolla. Valtiokonttori totesi anta-
massaan selityksessä, että päätöksissä ei mielellään ilmaista henkilön 
vammoja ja seurauksia kovin seikkaperäisesti, koska päätös menee 
useimmissa tapauksissa myös työnantajalle. Muutoksenhakuelimille 
annetuissa lausunnoissa sen sijaan mainitaan aina, mitkä vammat ja 
sairaudet ovat korvaukseen oikeuttavia ja mitkä eivät, ja tämä lausunto 
menee aina tiedoksi valittajalle. - AOA totesi ratkaisussaan, että HMenL 
24 §:n nojalla päätös on perusteltava ilmoittamalla sen perusteena olevat 
pääasialliset tosiseikat sekä säännökset ja määräykset. Hakijalle annetun 
päätöksen perusteluiden laajuus ei voi olla riippuvainen siitä, että työn-
antajalla saattaa joissakin tapauksissa olla oikeus saada päätös tietoonsa. 
Tällaisissa tapauksissa tulisi työnantajalle ilmoittaa lyhyesti päätöksen 
pääasiallinen sisältö paljastamatta salassa pidettäviä seikkoja. Sen sijaan 
hakijalle itselleen tulee aina ilmoittaa päätöksen tarkat perusteet. Kante-
lijalle annettu päätös olisi tullut perustella ainakin samassa laajuudessa 
kuin siirrettäessä valitus tapaturmalautakunnan käsiteltäväksi. – AOA:n 
kannanotto 7.8.2000.  
Tulkinnallinen lisäys: AOA:n kannanotto perustelujen minimilaajuu-
desta on merkittävä, koska vertailukohteeksi on otettu asian käsittelyn 
vaatima perusteluaineisto siinä laajuudessa kuin oikaisuelin eli tapatur-
                     
376
 Toisaalta lääninhallitusten ja sisäasiainministeriön ja toisaalta KHO:n välinen 
näkemysero poikkeuslupapäätösten tarkoituksenmukaisuusedellytyksistä oli 
eräänlainen vedenjakaja kansalaisen oikeusturvaa ajatellen. KHO ei katsonut yleensä 
lääninhallitusten käyttämiä perusteita tarkoituksenmukaisuusperusteiksi eikä mm. 
siirtänyt asiaa valtioneuvoston ratkaistavaksi.  
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malautakunta käsitellessään tarvitsisi (TapaturmavakuutusL 53 c §). 
Toisaalta perustelujen vaadittavaan laajuuteen ei ole merkitystä sillä, että 
joku sivullistaho saattaa olla oikeutettu saamaan osatietoa asiasta; mo-
lemmat seikat ratkaistaan omanaan. - Asian luonteella sinänsä on merki-
tystä perustelujen pääasiallisuutta harkittaessa. Tässä tapauksessa perus-
telujen olisi pitänyt olla hyvin yksityiskohtaiset taudeittain ja oireittain 
eriteltynä ollakseen pääasialliset seikat sisältävä. 
 
9. KHO 18.6.1976/2545: 
Koska lääninoikeus alentaessaan ammattimaisesta kiinteistönmyyn-
nistä saatua verotettavaa tuloa ei ollut, vaikka alentaminen asiassa saa-
dun selvityksen mukaan perustui toiminnasta tehtyyn laskelmaan, pää-
töksessään ilmoittanut noita laskemisperusteita, asia palautettiin läänin-
oikeudelle uudelleen käsiteltäväksi. Äänestys 3 – 1.  
Tulkinnallinen lisäys: Koska tapaus on vanha, sen ennakkopäätösar-
vo jo sen vuoksi on heikko. Sitä paitsi tapaus on kasuistinen. - Hallinto-
oikeudellisessa lainkäytössä perustelujen esittämisestä päätöksenteko-
hetkenä haettiin johtoa tuolloin voimassa olleesta OK 24:3:stä, jonka 
mukaan ”pantakoon siihen (=tuomioon) selvästi ne pääsyyt ja se lainkoh-
ta, joihin päätös perustuu.” – Asian palauttaminen on aina kohtalaisen 
radikaali toimenpide jo asian viipymisen kannalta eikä siihen ainakaan 
nykyisin valitusviranomaiselle kuuluvan selvittämisvelvollisuuden vuok-
si (HLL 33 §) hevin turvauduta. Ammattimaisen kiinteistönmyynti-
instituution vaikeudesta johtuen – käsitehän syntyi hallinto- ja oikeus-
käytännön kautta - käsiteltävän päätöksen ”pääsyyt” eivät todellakaan 
tule riittävästi esitetyiksi vain verotettavan tulon lopputulos mainiten 
ilmoittamatta tuon tulon laskemisperusteita.  
 
10. Perustelujen riittävyyttä on korostettu seuraavassa Pohjois-Karjalan 
lääninoikeuden päätöksessä 10.8.1995 T:509. 
Lääninoikeus jätti mm. seuraavien virheiden perusteella vahvistamat-
ta erityishuollon johtoryhmän päätöksen, joka koski laitoshoidon anta-
mista X:lle tahdonvastaisesti erityishuoltona: Henkilö oli toimitettu 
keskuslaitokseen ja hänelle oli asiakirjojen mukaan kahtena päivänä 
ennen päätöksen tekemistä suoritettu lääkärintutkimus, mutta menettely 
ei ollut perustunut KehitysvammaL 33 §:n mukaiseen johtoryhmän mää-
räykseen tutkimuksen toimittamisesta. Asiakirjoista ei ilmennyt yksityis-
kohtaisesti, mitä havaintoja ja mitä johtopäätöksiä tutkimuksissa oli 
tehty. Niin ollen ei myöskään ilmennyt, että johtoryhmällä olisi ollut 
asian ratkaisemiseksi riittävä selvitys. Myöskään alistetussa päätöksessä 
ei ollut perusteluja, joista olisi selvästi ilmennyt, mitkä vasten tahtoa 
annettavan erityishuollon edellytykset johtoryhmä on katsonut täytty-
neen. Päätöstä ei siten ollut perusteltu riittävästi.  
Tulkinnallinen lisäys: Koska kysymyksessä on henkilön vapautta ja 
henkilökohtaista koskemattomuutta vakavasti koskettava hallinnollinen 
toimenpide, sen muodolliset edellytykset ovat tarkasti säännellyt ja sään-
nöksiä on tulkittava ankarasti. Perustelujen riittävyys HMenL 24.1 §:n 
merkityksessä on tässä tapauksessa tulkittava ikään kuin ”pääasiallinen” 
tarkoittaakin ”kaikkia” tosiseikkoja , säännöksiä ja määräyksiä. 
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11. Vertailun vuoksi mainitaan yleisen alioikeuden ja hovioikeuden 
päätöksen perustelemisesta AOK:n ratkaisu D:131/1/00/ 30.8.2000: 
Kantelussa oli arvosteltu käräjäoikeutta ja hovioikeutta ratkaisun perus-
telematta jättämisestä, koska sovellettuja lainkohtia ja oikeusohjeita ei 
ollut mainittu. Kyseessä oli päätös, jossa kanne oli jätetty tutkimatta. 
Apulaisoikeuskanslerin ratkaisun mukaan käräjäoikeuden päätöksen 
perustelut olivat riittävät, koska niistä kävi ilmi, mihin oikeudelliseen 
päättelyyn ratkaisu perustui. Hovioikeus oli hyväksynyt käräjäoikeuden 
ratkaisun ja sen perustelut. Tällöin hovioikeuden ei tarvinnut toistaa 
perusteluja. Tuomioistuinten menettely täytti oikeudenmukaisen oikeu-
denkäynnin vaatimukset. 
Tulkinnallinen lisäys: OK 24:4:n ja ROL 11:4:n mukaan perusteluis-
sa on ilmoitettava, mihin seikkoihin ja oikeudelliseen päättelyyn tuomio 
perustuu. OK 24:7:n ja ROL 11:6:n mukaan tuomiossa on oltava mm. 
sovelletut lainkohdat ja oikeusohjeet. Jos HO ei muuta käräjäoikeuden 
ratkaisun perusteluja eikä lopputulosta, riittää ilmoitus, että käräjäoikeu-
den ratkaisun oikeellisuus on tutkittu ja ettei ole ilmennyt aihetta ratkai-
sun muuttamiseen. - Poikkeuksia oikeusohjeiden esittämisvelvollisuu-
desta HMenL 24.2 §:n tapaan ei OK eikä ROL tunne, ei myöskään HLL 
53 ja 54 §. - OK 24:7 ja ROL 11:6 ovat erityissäännöksiä verrattuna OK 
24:4 ja ROL 11:4:ään. Siten sovelletut lainkohdat tulisi mainita. Näiden 
perusteella tiedettäisiin oikeudellisen päättelyn kulku.  
Verrattuna hallinnon ratkaisujen perustelemisvaatimukseen tämä 
AOK:n kanta nakertaa perustelemisvaatimukselta pohjaa pois. Koska 
hallinto luonteensa mukaisesti ei ensisijaisesti anna oikeusturvaa vaikka-
kin on lakiin sidottu (PL 2.3 §), hallinnossa poikkeamat oikeusohjeiden 
mainintavaatimuksesta voitaneen sivuuttaa ilmeisesti väljemmin kuin 
oikeudenkäynnissä. Ratkaisu on syytä mieltää in casu –tyyppiseksi. - 
Kansalaisen kannalta asian tutkimatta jättäminen on tylympi kuin hyl-
käyspäätös, koska hän tulkitsee, että asiani ei ollut edes tutkimisen 
arvoinen.377 
 
12. Erityisesti edellä esitettyyn tapaukseen viitaten esitetään vielä kor-
keimman oikeuden ratkaisu 1989:1. 
                     
377
 Vertailun vuoksi mainitaan tässä eurooppaoikeuden osalta Pason toteamuksena, 
että EY-tuomioistuin suhtautuu hyvin liberaalisti jopa vaatimukseen tarkkojen 
lainkohtien esittämisestä; Perustelemisesta yhteisöoikeudessa, Oikeustiede – 
jurisprudentia XXXIV, s.437. Tuomioistuin toteaa Pason mainitseman erään 
tapauksen perusteluissa, että tarkkojen lainkohtien puuttuminen ei välttämättä 
merkitse oleellista menettelytapavirhettä. Sen mukaan lainkohtien puuttuminen on 
menettelytapavirhe tai mahdollisesti myös sopimusrikkomus, jos päätöksen laillinen 
perusta ei ilmene päätöksestä kokonaisuudessaan. – Suomessa on keskusteltu siitä, 
että ylimmät tuomioistuimet eivät perustele kielteistä päätöstään valituslupa-asiassa. 
AOA on KKO:n osalta katsonut, että valituslupa-asiassa annettua kielteistä päätöstä 
ei ole laissa säädetty perusteltavaksi. Hän piti kuitenkin perustelemattomuutta 
epätyydyttävänä ja ilmaisi toivovansa, että KKO:n käytäntö tulisi muuttumaan. AOA 
19.9.1998/Dno 1240/4/96. 
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A oli yksityistietoimituksessa esittänyt eritellyt korvausvaatimukset 
maan luovutuksesta ja vahingosta ja haitasta, joka aiheutui hänen kiin-
teistölleen yksityistien rakentamisesta. Toimitusmiehet ja maaoikeus 
määräsivät A:lle kokonaiskorvauksen, joka oli vähemmän kuin A oli 
kaikkiaan vaatinut, antamatta lausuntoa kustakin korvausvaatimuksesta 
erikseen. 
KKO totesi ratkaisussaan, että maaoikeuden olisi (tuolloin voimassa 
olleen) OK 24:3:ssä lausuttu tuomioistuimen ratkaisujen perustelemista 
koskeva yleinen periaate huomioon ottaen pitänyt joko ratkaista asia 
antamalla valittajan siellä tekemään kuhunkin korvausvaatimukseen 
erikseen perusteltu ratkaisu tai palauttaa asia toimitusmiehille sanotun-
laisen ratkaisun tekemistä varten. Toimitusmiesten ja maaoikeuden pää-
tös kumottiin ja asia palautettiin toimitusmiehille. 
Yhteenveto 
Hallinto-oikeudellisen lainkäytön kannalta katsoen HMenL 24 §:n 
mahdollistamalla perustelujen jaolla pääasiallisiin ja muihin ei ole 
ollut juurikaan käytännöllistä merkitystä. Hallinnolle itselleenkään 
jaottelu tuskin on edes kovin tietoista. Perusteluja joudutaan tulkit-
semaan yleensä vain siinä katsannossa, ovatko ne riittävät vai ei.  
Puutteellisuuden aiheuttajana on ollut paitsi fakta-asian selvä 
puuttuminen myös sellainen fakta-asian maininnan puutteellisuus tai 
ylimalkaisuus, että asianosaiselle ei ole voinut yksiselitteisesti käydä 
ilmi faktan merkitys. Puutteellisuus on ilmennyt myös oikeusohjei-
den projisoinnissa faktoihin; ylä- ja alalausetta ei ole kytketty 
oikeudellisesti. Ylimalkaisuutta on arvioitava objektiivisesti kol-
mannenkin kannalta ja erityisesti asianosaisen olot huomioon ottaen. 
– Perustelujen puutteellisuus ja ylimalkaisuus nakertaa oikeussuojaa 
huomaamattomalla tavalla. Vielä eri asia on se, että yleisinhimilli-
sestä puutteellisuudesta johtuen faktojen hankinnassa ja käytössä 
päädytään menettelylliseen totuuteen, vaikka tavoitteena on materi-
aalinen totuus. 
HallL 45 §:ssä päätöksessä esitettäviä perusteluja ei ole rajoitettu 
olennaisiin tai pääasiallisiin tai muutenkaan. Asian ratkaisuun vaikutta-
vina tosiseikkoina mainittaisiin vain ne, jotka välittömästi tukevat pää-
töksen lopputulosta, joten säännös vastaisi keskeisiltä osiltaan HLL 53 
§:n perusteluvelvollisuutta koskevia säännöksiä.378 Muutos ei kuitenkaan 
liene suuri, mikäli  asian huolellinen ratkaiseminen on HMenL:n voimas-
sa ollessakin tapahtunut hyvän hallinnon edellyttämällä tavalla. Asian 
laadun vuoksi perusteleminen on voinutkin tapahtua esim. pro ja contra 
–tapaan, todistustosiseikoista on mainittu ja näytön arviointi on selostet-
tu, menettelyekonomia ja looginen päätöksenteko on seulonut peruste-
luiksi vain lopputulosta tukevat faktat, niukkuuteen ei ole erityisesti 
pyritty. Huomauttaa voidaan siitäkin, että kun HE 88/1981 vp, s.52 tar-
                     
378
 HE 72/2002 vp, s.108. 
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koitti perusteluilla syitä, joihin ratkaisu ensisijaisesti perustuu, ja kun HE 
72/2002 vp, s.108 tarkoitti perusteluilla niitä, jotka välittömästi tukevat 
päätöstä, mainittujen ilmaisujen ensisijainen – välitön ero on vain vai-
voin havaittava. Dogmaattisesti muutos on kylläkin tapahtunut peruste-
lemista laajentavaan suuntaan, sillä HMenL:n sisältämä ja oikeusharkin-
nalla ratkaistava ilmaus ”pääasiallinen” on kylläkin eräänlainen raja 
osoittamassa perustellun päätöksen saamisoikeutta ja perustelemisvelvol-
lisuutta. HallL 45 §:ssä tuota rajaa ei ole. 
4.5 PERUSTELEMINEN OIKEUSOHJEIN  
Tutkimuksen eräs pääjuonne on oikeusturva. Havainnointipohjana 
käytetyn materiaalin keskeiseksi fokukseksi osoittautui oikeudelli-
nen perusteleminen sen vuoksi, että faktaperustelut yleisesti ottaen 
oli esitetty kun taas oikeudellinen perusteleminen ontui. Pääjuonne 
ja fokus painottavat tutkimusta oikeusohjeisiin. 
Oikeusohjein perusteleminen on HMenL 24 §:ssä ilmaistu sanoin 
”…pääasialliset….säännökset ja määräykset.” Päätöksessä sovellet-
tavista säännöksistä ja määräyksistä käytetään tässä ilmaisua 
oikeusohje.379 Myös lainkäytössä käytännössä päätöksen oikeudelli-
set perusteet ilmaistaan nimellä oikeusohje. 
Oikeudellinen perusteleminen johtaa oikeuslähdeoppiin. Oikeu-
den ontologiset kysymykset voi tässä pragmaattisessa tutkimuksessa 
jättää taka-alalle sen vuoksi, että käytännön hallinnollisessa ratkaisu-
toiminnassa ei juuri jouduta tuollaisiin kysymyksiin.380 Tärkeämpää 
siis tässä on, kuinka päätös perustellaan oikeudellisesti niin, että se 
ensin kansalaisten ja erityisesti osallisten ja sitten yleisemminkin 
yhteiskunnan kannalta olisi vallitsevissa oloissa riittävän hyvä. 
Rajaus voidaan tehdä näin myös siten, että pysyttäydytään käytän-
nössä havaittavan perustelemisen tasolla eikä pyritäkään tutkijan 
ideaaliseen tai parhaan perustelun malliin.381 Olennaista perustelemi-
                     
379
 Ilmaisua oikeusohje käytti LAVO 1/1979, s.15. Oikeuskirjallisuudessa ilmaisua 
käyttää mm. Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.98. Myös 
Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s.282: 
”Oikeusohjeet muodostavat laajan ja hierarkkisesti jäsenneltävissä olevan joukon, 
josta voidaan käyttää yhteisnimitystä oikeuslähteet”.    
380
 Käytännön hallinto- ja lainkäyttö nojautuu oikeuspositivistisiin ja tarkemmin 
tuomioistuinrealistisiin ajatteluihin. Niistä syntyy oikeuden sisältö. Ks. Siltala, 
Johdatus oikeusteoriaan, s.29 ss. Tämä on tietenkin liian pelkistetty selitys. Tällä 
ajattelulla on kohtalaisen selkeä yhteys siihen, mitä oikeuslähteitä ratkaisuntekijä 
käyttää oikeusohjeina ja mitä tulkintalähteinä tai tulkintatukina. Vrt. Siltala, 
Johdatus oikeusteoriaan, s.102.  
381
 Siltala, Johdatus oikeusteoriaan, s.87 ilmaisee oikeudellisen perustelemisen juuri 
niin, että empiirisessä perusteluteoriassa on kyse tuomioistuinten tosiasiallisesta 
tavasta perustella päätöksensä ja normatiivisessa perusteluteoriassa on kyse tutkijan 
kehittämästä ideaalisen tai parhaan perustelun mallista.   
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sessa on ratkaisun oikeuttamisesta argumentaation keinoin, argu-
mentaatio on justifikaation muoto.382 
Oikeudellista ratkaisua on lähestytty tutkimuksellisesti ainakin kah-
desta näkökulmasta: 1) oikeusheuristisesta ja 2) ratkaisun oikeuttamisen, 
justifioinnin näkökulmista. Viimeksi mainittuun kuuluu olennaisena 
argumentaatio, perustelujen esittäminen.– Oikeusheuristiikassa tutkitaan, 
minkälaisten ajatusoperaatioiden tuloksena ratkaisu syntyy. Siihen sisäl-
lytetään myös intentionaalinen selittäminen eli tulevien ratkaisujen en-
nustaminen tuomaripsykologian ja –sosiologian avulla, ts. miksi tuomari 
toimi kuten toimi. - Olennaisin on perusteluin tavoitettu justifiointi. 
Justifikaation ja argumentaation kannalta ei niinkään ole merkityksellis-
tä, miten ratkaisu todellisuudessa syntyi tai tehtiin, mutta kun perustelut 
ovat avoimet ja seikkaperäiset, perustelutapa kertoo ratkaisun synnystä-
kin.383 
Oikeuslähdeoppi on kiistelty oikeustieteen aihe jo oikeuslähde-
sanan sopivuudesta alkaen. Kuitenkin oikeuslähdeoppia voidaan 
pitää oikeudellisen ajattelun olennaisena elementtinä (essentiale).384  
Oikeuslähde on aineisto, jonka perusteella ratkaisussa käytettävät 
oikeusnormit on konstruoitavissa, sen avulla on muodostettavissa 
ratkaisun normipremissi.385 Tuollainen määritelmä on ”mekanisti-
nen”. Laajemmin ilmaisten oikeuslähteistä päätellään voimassa 
olevan oikeuden sisällöstä,386 ja tuo aineisto siis antaa informaatiota 
                     
382
 Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.41. 
383
 Edellisen kappaleen lähteet Siltala, Johdatus oikeusteoriaan, s.86 ss., Virolainen 
& Martikainen, Pro & contra, s.40 ss., Aarnio, Laki, teko ja tavoite, s.126 ss, 
Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.55.  
384
 Aarnio, Oikeussäännösten tulkinnasta, s.94, pitää oikeuslähdeoppia oikeudelli-
sen ajattelun essentialena.  
385
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.63. Kirjoituksessa 
Systeemimalli oikeudellisen ratkaisu- ja tulkintatoiminnan kuvaajana, LM 7/1973, 
s.661-691, Laakso toteaa: ”Periaatteessa ei tulisi puhua ”sidotuista” oikeuslähteistä, 
vaan siitä argumentaatiomateriaalista, johon tuomioistuin ratkaisunsa perustaa.”, 
s.675. – Oikeuslähteen määritelmiä on lukematon joukko. Tähti on teoksessaan 
Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa s. 306 ss. selvittänyt oikeuskirjallisuudessa 
esitettyjä oikeuslähdeoppeja varsin laajasti lähtien Hermansonin ja Ståhlbergin 
käsityksistä. Varhemmat oikeuslähdeopin sisällöt olivat lähteiden kuvailua ja 
luettelemista (deskriptiiviset opit) kun taas myöhemmät opit käsittelevät, millainen 
teho tai velvoittavuus oikeuslähteillä on tai pitää olla (normatiiviset opit) , Tähti, 
em. teos s.308. – Ei voitane olettaa, että deskriptiivisetkään opit olivat vailla 
oikeuslähteen velvoittavuuden tarkoitushakua. Tuota tarkoitusta ei vain nimenomai-
sesti korostettu, koska se sisältyi jotenkin itsestään selvyytenä oikeuslähteen 
käsitteeseen. 
386
 Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.174 ja sama, Oikeusjärjestys ja oikeudelli-
set käytännöt, s.43. (Tuori tarkoittaa tässä oikeusjärjestyksen pintatason informaatio-
ta). Kulla, Kunnallisoikeus ja oikeuslähdeoppi, s.36. Kirjoitus on kirjassa Näkökoh-
tia kunnallishallintoon 1990-luvulla. Aarnio, Laintulkinnan teoria, s.219 ss. esittää 
oikeuslähteiden jaon kolmeen: 1) juridisessa tulkinnassa käytettävät tulkintaperus-
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oikeusjärjestykseen kuuluvista normeista ja periaatteista.387 Julkisen 
vallankäyttäjän lailliseksi katsottavan oikeusohjeen valinta on 
rajanvetoa myös siitä, mitä oikeusjärjestys sisältää, vaikka oikeusjär-
jestys ei tuohon rajaan tyhjennykään.  Asian ratkaisutilanteessa 
kytketään oikeusjärjestyksen tarkka sisältö (= ao. sovellettava normi) 
ja perusteleminen.388 Kaikkia niitä tekijöitä, jotka vaikuttavat 
ratkaisuntekijän toimintaan ratkaisutilanteessa, ei voida lukea 
oikeuslähteiksi.389 Tosiasiallisessa hallinto- ja lainkäyttötilanteessa 
huomioon otettavien oikeuslähteiden tulisi omata normatiivinen 
perusta.390 Mikä tuo normatiivisuusvaatimuksen vähimmäissisältö 
                                            
teet ja päättelyperiaatteet (laajin, sensu largissimo), 2) juridiset perusteet, arvot, 
arvostukset ja teleologiset perusteet (sensu largo) ja 3) virallislähteet: laki, maanta-
pa, lainsäätäjän tarkoitus ja tuomioistuinratkaisut (sensu stricte). Siltala teoksessa 
Oikeustieteen tieteenteoria, s.897 ss., jakaa oikeuslähteet institutionaalisiin ja ei-
institutionaalisiin. Edellisiä ovat 1) Euroopan yhteisön lainsäädäntö, 2)kansallinen 
lainsäädäntö, 3) lainvalmisteluaineisto, 4) prejudikaatit, 5) Euroopan yhteisöjen 
tuomioistuinten oikeuskäytännöstä ilmenevät yleiset oikeusohjeet, 6) Euroopan 
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännöstä ilmenevät yleiset oikeusohjeet, 7) 
yksityisoikeudelliset sopimukset, 8) tavanomainen oikeus, 9) muut viranomaispää-
tökset, 10) yleiseurooppalainen oikeuskäytäntö. Ei-institutionaalisia oikeuslähteitä 
ovat 11) lainopillinen kirjallisuus, 12) oikeusvertailevat, oikeushistorialliset, 
oikeuslingvistiset, oikeustaloustieteelliset ja muut ratkaisuperusteet, 13) reaaliset 
argumentit eli yhteiskunnallinen seuraamusharkinta. Lainsoveltajaa velvoittavia ovat 
lähteet 1-5, ohjeellisia lähteet 6-9 ja mahdollisia lähteet 10-13. Tarkemmin Siltala, 
em. teos s.249 ss.   
387
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.112, Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.33. – 
Aarnio, Laintulkinnan teoria, s. 218, puhuu lähteistä, ”joista oikeus muotoutuu”. 
Timonen, teoksessa Timonen (toim.) Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään, s.37 
tarkoittaa oikeuslähteillä sellaisia oikeusjärjestyksen sisältöä koskevia kannanottoja, 
joiden avulla oikeudellinen ratkaisu perustellaan. Siltala, Johdatus oikeusteoriaan, 
s.160 määrittelee oikeuslähteen oikeuslähdeopin avulla siten, että tuon opin avulla 
saadaan selville oikeudelliset ratkaisuperusteet, joiden avulla voimassa olevan 
oikeuden sisältö voidaan määrittää ja tehty tuomioistuin- ja muu viranomaisratkaisu 
osoittaa lainmukaiseksi. Velvoittavuuden perusteella on eri asteisia oikeuslähteitä. 
Sallittujen oikeuslähteiden joukkoa ei ole ennalta rajoitettu. Kiellettyjä ovat vain 
lain ja hyvän tavan vastaiset ja avoimen (puolue)poliittiset ratkaisuperusteet. 
Virolainen & Martikainen, teoksessa Pro & contra, s.263 ss. katsovat oikeuslähteiksi 
paitsi vahvasti velvoittavat myös heikosti velvoittavat (lainvalmistelu, ennakkopää-
tökset) myös sallitut lähteet, joista mainitaan esimerkkeinä oikeuskirjallisuus, 
oikeusperiaatteet ja reaaliset argumentit. 
388
 Oikeusjärjestyksen sisällön ja konkreettisen päätöksen perustelemisen ainekset 
voi kytkeä Hallbergin tavoin siten, että oikeusjärjestys on monikerroksinen, 
rakentuen oikeussäännöistä, oikeusperiaatteista ja oikeudellisista arvoista. Hallberg, 
Tuomioistuinten päätösten perusteleminen, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 
1937 – 14/5 – 1997, s.27. Tässä tarkoitettu monikerroksisuus on eri asia kuin esim. 
Tuorin käyttämä oikeuden tasottelu.  
389
 Laukkanen, Tuomarin rooli, s.187. 
390
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.63 
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on, ratkeaa lähinnä auktorisoinnin, institutionalisoinnin ja justifioin-
nin avulla. 
Tutkijan ja käytännön lainsoveltajan oikeuslähdeoppi voi olla eri 
sisältöinen.391 Erilaisuus koskee lähinnä käytettävien lähteiden 
normatiivista konkreettisuusastetta. Lainsoveltajalle ei sinänsä ole 
kiellettyä ajautumasta oikeuslähdeoppeihin, joiden kytkentä norma-
tiivisuuteen on etäinen, mutta realistisuuden vaatimus in casu asettaa 
rajansa. Yksittäisen ratkaisuntekijän vastuun ja yleisemminkin 
institutionaalisen vallankäyttäjän laillisuusvaatimuksen kannalta 
katsoen olisi kyettävä selvittämään, mitkä ovat kulloinkin laillisiksi 
katsottavat normipremissit. Mainittu konkreettinen vastuu on 
rajoitus, jota tutkijalla ei ole; tutkijan vastuu on toisen perustainen. 
Konkreettisen asian ratkaisijan vastuu ei estä ratkaisijaa ulottamasta 
oikeuslähdetutkintaansa periaatteessa mihin saakka tahansa, kunhan 
pidättäytyy ratkaisussaan laillisiksi katsottaviin perusteisiin. Tutki-
jan ja tuomarin roolin erilaisuus voi johtaa oikeudellisen lähdeai-
neiston erilaiseen painottamiseen.392  
Teoreettisilla oikeuslähde- ja laintulkintaopeilla on oikeudellisessa 
ratkaisutoiminnassa tietenkin väistämätön asemansa, mutta niiden sovel-
lettavuus olisi kyettävä osoittamaan myös kansalaiselle ymmärrettävällä 
ja laillisuutta osoittavalla tavalla. Tuo ymmärrettävyys- ja laillisuustesti 
on tehtävä ajatuksellisesti kaikissa viranomaisen ratkaistavaksi tulleissa 
                     
391
 Siltala nimenomaan puhuukin erikseen tuomarin oikeuslähdeopista samoin kuin 
empiirisestä perusteluteoriasta (=tuomioistuinten tosiasiallisesta tavasta perustella 
tekemänsä ratkaisu) ja normatiivisesta perustelutavasta (= tutkijan kehittämästä 
ideaalisen tai parhaan perustelun mallista). Johdatus oikeusteoriaan, s.87 ss. Samoin 
Siltala em. teos s.121 esittää, että lainopin harjoittaja ei ole välttämättä sidottu 
samaan oikeuslähde- ja laintulkintaoppiin kuin virkansa puolesta oikeusjuttuja 
käsittelevä tuomari. Tuomaria velvoittavat tietyt oikeuslähteet, eräät tieteisopissa 
yleisesti oikeuslähteinä pidetyt antavat tuomarille vain ohjeellista tulkintatukea, em. 
teos s. 102, 121. Myös Timonen jaottelee oikeuslähteiden käytön viranomaistoimin-
taan ja tieteelliseen toimintaan, Timonen (toim.), Johdatus Suomen oikeusjärjestel-
mään, s.37. Samaa teemaa Timonen käsittelee kirjoituksessaan Tutkijan ja tuomarin 
oikeuslähdeoppi, LM 5/1989 s.666 ss. Timonen painottaa realistista eikä niinkään 
ideaalista oikeuslähdeoppia. Sen perustana on tutkijan ja tuomarin erilainen 
konkreettinen rooli.  Aarnio, Laintulkinnan teoria, s.222 on huomauttanut, että 
viranomaisen ja tutkijan oikeuslähdeoppi on sen velvoittavuuden kannalta erisisäl-
töinen, mutta ratkaisun teoriaa ajatellen molemmat ovat samassa asemassa, kun 
haetaan parasta ajateltavissa olevaa ratkaisua. Tuori selvittää oikeustieteen ja 
lainkäytön eroa teoksessa Oikeusjärjestys ja oikeudelliset käytännöt, s.22 ss. sivuten 
myös oikeuslähteitä.  
392
 Tätä seikkaa painottaa Timonen, Tutkijan ja tuomarin oikeuslähdeoppi, LM 
6/1989, s.668. Siltala, Oikeustieteen tieteenteoria, s.189 painottaa institutionaalisen 
lainsoveltajan vastuun pohjalta rakentuvaa kapeampaa oikeuslähdearsenaalia. Sen 
tulee rakentua tuomarinideologian eli tuomarikunnan ja muiden viranomaisten 
kollektiivisesti hyväksymän oikeuslähdeopin osoittamien ratkaisuperusteiden avulla. 
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asioissa.393 Tosin sellainen hallinnollinen toiminta, joka perustuu olen-
naisesti tarkoituksenmukaisuuskysymyksien ratkaisemiseen, on aineelli-
sesti joskus jopa mahdoton kytkeä oikeuslähteisiin.394 Tuotakin harkin-
tavaltaa voivat tosin sitoa esim. kunnan omat ohjeet ja ainakin hallinnon 
yleiset oikeusperiaatteet, (harvoin) perustuslaista johtuvat rajoitukset ja 
muodollisesti harkintavallan käyttöön oikeuttavat toimivaltasäännök-
set.395  
Oikeuslähdeoppi on muotoutunut lähinnä ns. vanhoilla oikeuden-
aloilla ts. siviili- ja rikosoikeuden tarpeita varten,396 joilla aloilla on 
nimenomaisesti haettu laillisuutta oikeussuojan tarkoituksessa.  
   Edellisessä kappaleessa herätetyn vastuurajakysymyksen pur-
kamiseksi voi esittää seuraavaa. 
Hallinnossa sovellettavien oikeusohjeiden perusta on laillisuus-
vaatimus, perimmältään PL 2.3 §. Perustuslaillinen perusta hallin-
nossa on sama kuin lainkäytössä. Perussäännöksi lainkäytössä 
voidaan osoittaa lisäksi OK 1:11: tuomarin pitää tarkoin tutkia lain 
oikeata tarkoitusta ja perustusta sekä tuomita sen mukaan, mutta ei 
vastoin sitä, oman mielensä mukaan. Oikeuden tulee tuntea lain 
sisältö, jura novit curia on vanha sääntö.397 Soveltuvin osin tämä 
koskee institutionaalista julkisen vallan käyttäjää yleisesti. Oikeus-
ohjeen on kyettävä osoittamaan tehty ratkaisu lailliseksi. Oikeusohje 
sitoo kaikkia, oikeuslähdeoppi on sitomaton. Mitä legalisoidummak-
si oikeusohje voidaan osoittaa, sitä vakaammalla laillisella perustal-
la ratkaisu on.  
Oikeuslähdettä ja oikeusohjetta ei ole erkaannutettava siitä orga-
nisaatiosta, joka oikeusohjetta käyttää. Institutionaalinen legalisoitu 
auktoriteetti itse päättää nimellään ja virkavastuullaan, mikä on 
sovellettava oikeusohje. Se merkitsee vallankäyttöäkin. Oikeusläh-
                     
393
 Tässä mielessä voisi halutessaan kuvailla tässä valittua esitystapaa deskriptiivi-
seen oikeuslähdeoppiin eli oikeuslähteen tosiasialliseen käyttöön paremmin kuin 
normatiiviseen oikeuslähdeoppiin sijoittuvaksi. Mainituista oikeuslähdeopeista 
Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.174 ja sama, Sosiaalioikeus, s.112.  
394
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.64 : ”Muunlaisen 
hallinnollisen toiminnan yhteyteen - siis sellaisen, jota hallitsevat tarkoituksenmu-
kaisuuskysymykset - oikeuslähteen käsite ei sovellu.” 
395
 HE 88/1981 vp, s.52 ja LAVO1/1979, s.237. 
396
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.64. 
397
 Tämän säännön toteutus voi tuottaa ongelmia etenkin oikeudenkäynnin 
kansainvälistyessä. OK 17:3 on ottanutkin tämän huomioon siten, että jos oikeus ei 
tunne vieraan valtion oikeuden sisältöä, se kehottaa asianosaista esittämään siitä 
selvitystä, OK 17:3.1. Ellei vieraan valtion oikeudesta saada selvää, on sovellettava 
Suomen oikeutta, OK 17:3.3. – Koulu mainitsee, että OK 17:3 merkitsee poikkeusta 
jura novit curia –periaatteesta. Kirjoitus Lainvalinta oikeudenkäynnin ongelmana, 
osa II, DL 3/2002, s.375.  
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dekysymystä voi siten käsitellä (myös) organisaatio- ja laillisen 
vallankäytön kysymyksenä. Varsinkin asianosaissuhteessa se on 
siten kansalaisen ja tuon vallankäyttäjän välinen valtakysymys. 
Erityisesti kunnallisessa päätöksenteossa actio popularis-instituutio 
huomioon ottaen se on myös kuntalaisten ja päätöksentekijän 
välinen laillisuusvalvontakysymys, vaikka ei olisi kyse asianosais-
suhteestakaan. Kansalaisen käytettävissä oleva hallintokantelu yhä 
laajentaa oikeusohjeen käytön tarvetta. Vastuu ja velvoittavuus 
soveltaa oikeaa oikeusohjetta kohdistuu soveltavaan tahoon, lähinnä 
viranomaiseen. Virheellisestä soveltamisesta voisi syntyä virkarikos 
RL 40 luvun tai erityislainsäädännön mukaan tai myös virkamies- ja 
vahingonkorvausvastuu. Tämän laatuista vastuuta ei ole muilla. 
Organisatorisesti oikeudellisen vastuun kannalta on tärkeätä, että 
vaikka hallinto ja hallintolainkäyttö ovatkin itsenäisiä julkisen vallan 
käytössään, kansalaisen kannalta hallinto ja hallinto-oikeudellinen 
lainkäyttö muodostavat toiminnallisen kokonaisuuden, sillä hallinto-
viranomaiset ovat itse osa oikeussuojajärjestelmää ja oikeussuojan 
on toteuduttava jo ensi vaiheen hallinnossa. 398 Oikean oikeusohjeen 
valinta varmistaa oikeussuojaa. 
Yleisen laillisuusvalvonnan ja kansalaisen tunteman oikeusturval-
lisuuden ja lainkuuliaisuuden kannalta ei ole lainkaan yhdentekevää, 
minkälaisia sääntöjä ja määräyksiä käytetään oikeusohjeina. Kansa-
laisten oikeustaju – tuon sanan sisällön epämääräisyydestä huolimat-
ta - on pidettävä arvossa.399 Se ratkaisee, syntyykö luottamus 
oikeusjärjestelmään. 
Päätöksenteon kulkua seuraten samassa ajatusyhteydessä on lain-
tulkinta. Oikeusohjeiden soveltamisessa on tietty, tosin tilanteittain 
vaihteleva etusijajärjestyksensä, joka on laintulkinnassakin huomi-
oonotettava järjestys.  
Sovellettava oikeusohje ja sen soveltaja rakennetaankin tässä 
paljolti auktoritatiivisuuden ja institutionaalisuuden varaan. Yleinen 
oikeuslähteiden eräs jaottelu onkin auktoritatiiviset oikeuslähteet ja 
muut(substantiaaliset, aineelliset) päätösperusteet 400 tai institutio-
naaliset ja ei-institutionaaliset lähteet.401 Tämä on ratkaisuna 
                     
398
 Nuorvala, Havaintoja ja kokemuksia hallinnon oikeusturvasta, LM 1984, s.8 ss. 
– Hallintolainkäyttö ei kuitenkaan ole hallinnon jatke.  
399
 Hallberg kirjoituksessa Tuomioistuinlaitos, todellisuus ja yhteiskunta esittää: 
Oikeus on monikerroksinen sääntöjen, periaatteiden ja arvojen kokonaisuus. Oikeus 
on samalla yhteiskunnallinen ja se elää kansakunnan tuntojen varassa. Kirjoitus 
lehdessä Oikeus 1997:3, s.293-299, lainaus s.293. 
400
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s. 64, Timonen, teoksessa 
Timonen (toim.), Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään, s.43, Aarnio, Oikeussään-
nösten tulkinnasta, s.97 
401
 Siltala, Oikeustieteen tieteenteoria, s.897. 
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formaalinen, mutta käytännön hallinto- ja lainkäyttötoimissa yleensä 
riittävä. 
Auktoriteettivaje, joka voi tarkoittaa ratkaisijan ja kansalaisten oike-
ustajun välistä ristiriitaa, on oikeusvaltiossakin tietenkin mahdollista, 
mutta kuitenkin ilmeisen yksittäistapauksellista tai vain tiettyyn instituti-
oon kohdistuvaa. 402 Auktoritatiivisuus yleisemmin käsittäen on PL 2 
§:ssä ilmaistu järjestyneen oikeusvaltion perusrakenne.  
  Osittain em. jakoon perustuen oikeuslähteet on velvoittavuuten-
sa perusteella jaettu perinteisesti kolmeen ryhmään: vahvasti 
velvoittavat, heikosti velvoittavat ja sallitut oikeuslähteet.    
  Vahvasti velvoittavat lähteet olisi aina otettava ratkaisun perus-
taksi jopa rikosvastuun uhalla. Heikosti velvoittavien ja sallittujen 
oikeuslähteiden virheellisestä käyttämisestä ei tuollaista seurausta 
olisi. – Käytännön hallinto- ja lainkäyttötoiminnan kannalta katsoen 
voidaan mainitunlaisesta velvoittavuusrakennelmasta todeta, että se 
on liian yksioikoinen ratkaisunteon kuvaajana ja varsinkin vastuun 
rakentajana. Samassa asiassa voidaan joutua käyttämään tuon 
jaotuksen mukaisia eriasteisia oikeudellisia perusteluja tiedostamatta 
niiden sitovuutta tuolla kategorisoinnilla ilmaistuna. Sitä paitsi eräät 
ovat katsoneet, että prejudikaatit voivat joissakin tapauksissa olla 
lähempänä vahvoja lähteitä, kun ne yleisimmin on katsottu heikoik-
si.403 Vastuu syntyy paremminkin virheellisyyksien kokonaisarvion 
perusteella.404 Mainittu jako on enemmän esitystekninen ja sen 
reaalinen merkitys on lähinnä lähteiden etusijaa osoittava.405 Sitä ei 
                     
402
 Auktoriteettivajeella voidaan tarkoittaa myös uuden lainsäädännön tai arkielä-
män synnyttämän uuden oikeustilan aiheuttamaa epävarmuustilaa, kun ylimmät 
tuomioistuimet eivät ole (vielä) ottaneet kantaa laintulkintaan tai ovat evänneet 
muutoksenhakuluvan.  – Ylimpien tuomioistuinten auktoritatiivisuuden varaan ei 
tietenkään voida rakentaa kuin pieni osa hallinnon ja hallintolainkäytön ratkaisutoi-
minnasta – eihän ennakkotapauksia anneta kuin minimaalinen määrä ja niiden 
sitovuus on vain ohjeellinen vaikkakin tosiasiallisesti vahva. 
403
 Timonen, Ennakkotapaukset ja niiden merkitys oikeuslähteenä, s.139 : Kun 
tuomarin toimintaa arvioidaan oikeusriidan osapuolten kannalta, etenkin KKO:n 
prejudikaatit ovat joissakin tilanteissa lähempänä vahvasti velvoittavaa kuin heikosti 
velvoittavaa oikeuslähdettä. 
404
 Aarnio, Oikeussäännösten tulkinnasta, s.95 esittää, että jos ratkaisija poikkeaa 
heikosta oikeuslähteestä (lainvalmistelutyöt ja tuomioistuinratkaisut), hänen olisi 
perusteltava poikkeamisensa. Aarnio perustelee kantaansa (ratkaisijan) todistusvel-
vollisuudella. - Menettelyekonomisesti tuollainen perustelemisvaatimus on 
kohtuuton.  
405
 Oikeuslähdeopin perinteiseen jaotteluun kriittisesti suhtautuu mm. Kivivuori 
kirjoituksessaan Lain esityöt oikeuslähteenä; lainvalmistelijan näkökulma, s15: ..”ei 
ole tarkoituksenmukaista eikä viisastakaan muodostaa käsitettä ”vahvasti velvoittava 
oikeuslähde”. Kirjoitus on julkaisussa Lain esityöt oikeuslähteenä, Turun yliopiston 
oikeustieteellisen tiedekunnan 26.4.1990 järjestämässä jatkokoulutustilaisuudessa 
pidetyt alustukset. Timonen kirjoituksessa Taloustieteen ja sen tulosten käyttö 
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ole tarkoitettukaan virkamies-, rikos- ja vahingonkorvausvastuun 
syntyperusteeksi. 
Tosiasiallisessa hallinto- ja lainkäyttötilanteessa ei lainaukkoon 
viitaten voi väistyä ratkaisun tekemiseltä. Oikeusohjeen soveltajan 
velvollisuutena on virkavastuun uhalla tietää sovellettava oikeusohje 
ja hänellä on yksinomainen oikeus hallintoasiassa julkista valtaa 
käyttäessään siitä päättää.406  
Se muodollinen tapa, miten oikeudellisia perusteluja on esitetty, 
tietenkin aikojen kuluessa muuttuu ja viranomaisittain vaihtelee.407 
Oikeusohje mainitaan joko perusteluosassa tai erikseen peruste-
luosan jälkeen yhtenä osiona silloin, kun käytetään tuomioistuinten 
nykyisin noudattamaa päätöksentekomuotoa. Kunnallinen ns. 
täydentyvä päätöksentekomuoto sisällyttää oikeudellisen perustelun 
ja oikeusohjeen yleisimmin kertoelmaosaan. Päätösosana on ylei-
simmin vain yksi sana: hyväksytään, hylätään. Hyvä oikeusohjeiden 
esittämistapa ei voi muodostua ilman, että kansalainenkin on siinä 
otettu huomioon, sillä tapa kohdistuu myös kansalaiseen ja muodos-
tuu hänenkin ehdoillaan.  
Hyvään hallintoon voi kuulua, että erityisesti ongelmatilanteissa 
kansalaisellekin annetaan mahdollisuus lausua käsityksensä sovel-
lettavasta oikeusohjeesta ja sen sisällöstä, ettei ratkaisu tulisi hänelle 
yllätyksenä. Tällainen menettely on kuitenkin käytännössä vaikeasti 
järjestettävissä ainakaan yleisenä hallintokäytäntönä. Kansalaisen 
aseman ja viranomaista kohtaan syntyvän luottamuksen kannalta 
tämä olisi optimitilanne, sillä viranomaisen ratkaisu on hänelle 
vastaus kysymyksiin. Yleinen sääntö ja määräyskin on tarkoitettu 
useimmiten kansalaiseen jollakin tavoin sovellettavaksi ellei se ole 
täysin viranomaisen sisäiseksi katsottava. Sisäistäkin ratkaisua 
kansalainen voi valvoa ainakin kantelukeinoin ja varsinkin kunnal-
                                            
oikeustutkimuksessa hylkää oikeuslähteiden luokittelun velvoittavuuden perusteella. 
Kirjoitus teoksessa Kanniainen – Määttä, Näkökulmia oikeustaloustieteeseen, s.146 
ss. Tuori, Oikeusjärjestys ja oikeudelliset käytännöt, s.44 pitää mainittua jakoa 
oikeuslähteiden etusijajärjestyksenä. 
406
 Mahdollista ei ole jättää asiaa ratkaisematta, roomalaisen oikeuden non liquet (ei 
selviä) -periaate ei ole voimassa. - Lienee mahdollista, että julkisoikeudellisissa 
sopimuksissa osapuolet voisivat ainakin rajoitetusti sopia sovellettavasta oikeusoh-
jeesta.  
407
 Lainkäytön osalta perustelemisen tapaa on monipuolisesti käsitelty teoksessa 
Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.100 ss. Tekijät vaativat erityisesti avointa 
ja perusteellista fakta- ja oikeusperustelujen esittämistapaa sekä oikeudellista 
päättelyä. Tämä tarkoittaisi mm. eri vaihtoehtojen esittämistä, myös pro ja contra-
aspektissa, tulkintametodien ( analogia, grammatikaalinen, subjektiivinen, teleologi-
nen, supistava tai laajentava ym.) ja metodien valintaperusteiden esittämistä, arvojen 
punnintaa jne.  
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lishallinnossa jopa valituksin actio popularis -perusteella. Tosiasial-
linen toimenpide on sekin laillisuuteen sidottu. 
Oikeuslähdeoppi on tällä hetkellä jonkinlaisessa käymistilassa erityi-
sesti kansainvälisen oikeuden ja eurooppaoikeuden kansalliseen oikeu-
teen tulemisen vuoksi. Ainakin lähteiden etusijajärjestys sekä lainvalmis-
telun ja periaatteiden merkitys joutunevat uudelleen arvioitavaksi.408  
4.5.1 OIKEUSOHJEIDEN JAOTTELUA OIKEUSLÄHDEOPPIEN PERUSTALTA 
Kansallinen laki, euroopaoikeus, maantapa ja vakiintunut käytäntö 
oikeusohjeina (institutionaaliset oikeuslähteet)  
 
Yleisesti lainkäytössä oikeuslähteinä mainitut säädännäinen laki ja 
sen perusteella annetut hierarkkisesti alemmanasteiset viranomais-
ten säännökset, määräykset ja päätökset, laissa säädetyt tai lailla tai 
muuten voimaan saatetut sopimukset ja kansainväliset lailla tai 
asetuksella voimaan saatetut sopimukset, ovat hallinnossakin 
ensisijaisesti sovellettavia oikeusohjeita.409 Eurooppaoikeudellisella 
lainsäädännöllä ja tuomioistuinkäytännöllä on etusija kansalliseen 
oikeuteen nähden. Kun suomalainen oikeus- ja yhteiskuntajärjestys 
rakentuu historiallisista syistä kirjoitetun lain järjestelmään, oikeus-
tajumme hyväksyy helpoimmin kansan institutionalisoiman auktori-
teettitahon (Euroopan yhteisöjen orgaanit, valtio, kunta) tuottaman 
kirjoitetun, eksplisiittisen oikeusohjeen. Tuollaiseen oikeusohjee-
seen liittyy legalisointi ja ainakin jonkinlainen oletettu kansalaisten 
huomioon ottaminen ja joskus jopa hyväksyntä, legitimiteetti,410 ja 
                     
408
 Tähän seikkaan on viitannut mm. Tuori, Oikeusjärjestys ja oikeudelliset 
käytännöt, s.47. 
409
 Edellä mainitut oikeuslähteet katsovat hallinnossa ns. vahvoiksi oikeuslähteiksi 
Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.184, Pohjolainen – Tarukannel, s.282 ss. ja 288 ss. 
eräin lisäyksin ja varauksin. Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, 
s.66 ss, puolestaan jakaa oikeuslähteet paitsi pakottaviin tai vahvasti velvoittaviin 
myös heikosti velvoittaviin ja sallittuihin. Tuon jaottelun lisäksi hänellä on jaotus 
legalisoidut, institutionalisoidut ja muut normatiiviset päätösperusteet. Kirjoitettu 
laki (laajasti käsitettynä) ja maan tapa on hänen mukaansa legalisoitu ja vahvasti 
velvoittava oikeuslähde. Tuori, Sosiaalioikeus, s.117, lukee vahvasti velvoittaviin 
oikeuslähteisiin kirjoitetun lainsäädännön ja niin sanotun maan tavan, johon 
tavanomainen oikeus perustuu. 
410
 Legitimiteetti yleisesti ottaen tarkoittaa poliittista ja yhteiskunnallista hyväksyt-
tävyyttä, Hidén, Määräenemmistö- ja määrävähemmistösäännökset, teoksessa 
Encyclopedia Iuridica Fennica, V, palsta 655 ja Jyränki, Valtiosääntö, em. teos 
palsta 1076. - Pohjolainen teoksessa Nykyajan perustuslait ja valtiosäännöt, s.17 
tarkoittaa legitimiteetillä empiiristä ja normatiivista hyväksyttävyyttä. Edellisellä 
tarkoitetaan sitä, hyväksytäänkö perustuslaki tai valtiosääntö käytännössä (hyväk-
syykö valtaosa kansasta), jälkimmäisellä tarkoitetaan sitä, onko perustuslaki tai 
valtiosääntö sinänsä hyväksyttävä (ansaitseeko se hyväksynnän). – Sipponen, 
Kansalainen –isäntä vai renki, s.57 perustaa julkisen vallan legitimiteetin PL 2.1 
§:stä johdettavasta kansansuvereeniteetista. Legitimiteetti saavutetaan, jos valtio ja 
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vielä ehkä aineellisoikeudellisesti ajatellen kohtuullisuusolettama.411 
Historiallisin ja käytännöllisin syin voi sanoa, että ensivaiheessa 
oikeusohjeen valinta tapahtuu lähes eksegeettisesti kirjoitetun lain 
(laajasti ymmärrettynä) pohjalta.412 Se myöskin riittää kaikenlaisen 
sääntelyn massiivisuudesta johtuen vähäisin poikkeuksin myös viime 
vaiheen päätösharkinnassa. Tietyillä oikeudenaloilla tuon oikeuden-
alan itsensä luonteesta johtuen vain laki voikaan olla myös vii-
mesijainen oikeusohje: rikosoikeudessa yksinomaiseksi oikeusläh-
teeksi (oikeusohjeeksi) käy kirjoitettu laki sekä ulkoisen muodon 
että aineellisen sisällön puolesta. Tätä täydennetään kuitenkin siten, 
                                            
valtiosääntöön kuuluvat normit hyväksytään ja tunnustetaan, jos saadaan vakaumus 
siitä, että valtion olemassaolo ja valtiosääntö ovat yleensä järkevästi perusteltavissa. 
Valtaan liittyvä pakko sekä oikeusjärjestyksen luoma legitimiteetti eivät yksi riitä, 
vaan ihmisten on voitava hyväksyä valtionsa ja luottaa sen toimintaan. Sipponen 
viittaa Tuoriin, joka katsoo, että legitimiteetti on psykologinen seikka, ihmisten 
asenne valtaan. - Tuomioistuinten ja yleisemminkin oikeusjärjestyksen legitimiteetin 
osalta asiaa on käsitellyt mm. Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s. 89 ss. 
Hyväksyntä, jota legitimiteetti edellyttää, ei synny pelkästään tuomioistuimen 
(viranomaisen) muodollisen auktoriteettiaseman perusteella, vaan se riippuu paljolti 
viranomaisen ratkaisuista ja niiden perusteluista, em. teos s. 89 ss.   
411
 TO 9: Mikä ei ole oikeus ja kohtuus, se ei saata olla lakikaan. -TO oli eettinen 
kokoelma laatimisensa aikana (todennäköisesti 1530-luvun loppupuoliskolla, 
Alanen, Oikeuslähde ja laintulkintaoppi, s.106), mutta sovellettavuutta sillä 
sellaisena on edelleenkin. – Alanen , Yleinen oikeustiede, katsoo, että säädännäinen 
laki voisi olla kohtuutonkin. Näin saattaakin olla. - Alasen käsitys on lausuttu sitä 
OK 1:11:ää vastaan, että maan tapa, jos se ei ole kohtuuton, on tuomarilla ohjeena, 
jos säädettyä lakia ei ole. 
412
 Eksegeettisestä koulukunnasta Aarnio, Laki, teko ja tavoite, s. 29 ss. ja 
Oikeussäännösten tulkinnasta, s.93. Eksegeettisen koulukunnan yläkäsitteenä 
pidettävä oppirakennelma tunnetaan lakipositivismina. Lakipositivismista Aarnio, 
Laki, teko ja tavoite, ja erityisesti tunnusmerkeistä, joita Aarnio sanoo olevan neljä, 
s.34 ss. Hallinnollisen ja hallintolainkäytöllisen päättäjän kysymyksenasettelu 
ratkaisutilanteessa on lakipositivistinen: hän olettaa, että on olemassa positiivisia 
normeja, jotka ovat saaneet pätevyyteensä siitä, että ne ovat suvereenin valtiomahdin 
(myös kunnallinen mahti) antamia (Aarnion tunnusmerkki 1); säännökset voidaan 
alistaa tieteellisen tutkimuksen kohteiksi ( tunnusmerkki 2); oikeustieteen tutkimus-
kohteena ovat vain annetut positiivisoikeudelliset säännökset ja muu juridinen 
materiaali kuten lakien esityöt, kokemustieto torjuen (tunnusmerkki 3) ja oikeus-
säännöksistä on mahdollista saada tulkinnalla objektiivista, neutraalia tietoa 
minimoimalla tulkinnasta subjektiiviset kannanotot ja korostamalla päättelyn 
deduktiivista puolta.  
Käytännön ratkaisija rakentaa ratkaisunsa olennaisesti myös kokemustiedolle. 
Empiriatieto on välttämättömyys ja varsinkin hallinnossa säännöksen ja määräyksen 
yhteiskuntatodellisuus ja sen tarkoitus, telos ( = loppu, huippukohta, kreikk.) - 
Empiristisestä suuntauksesta Aarnio, em. teos s.37 ss. ja 264 ss. - Suomen oikeustie-
teessä lakipositivistinen traditio on ollut kauan vahva, toteaa Aarnio, s.33. Se on 
ollut sitä historiallisista syistä, ja varsinkin hallinto- ja oikeuskäytäntö on nojannut 
perinteisesti kirjoitettuun lakiin monenlaisina vaaran vuosina. Se on kansan 
oikeustajussa. 
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että rangaistavuuden rajat määrää laki, mutta rangaistusvastuusta 
luopuminen voi tapahtua ilman kirjoitetun lain tukea.413 Hallinnos-
sakin voidaan oikeussubjekteihin kohdistaa esim. tahdonvastaisia tai 
tahdosta riippumattomia vahvasti velvoittavia toimenpiteitä tai 
suorittaa muita sidotuksi hallintomenettelyksi katsottavia tiukasti 
rajoittavia toimenpiteitä, joiden laillinen oikeusohje voi olla vain 
kirjoitettu laki.  
Eurooppaoikeuden osalta sen tuomioistuinkäytäntöjen periaatesi-
sältöjen vuoksi ja sen ensisijaisuudesta kansalliseen oikeuteen 
nähden saattaa aiheutua tulkinta- ja sitoutumisvaikeuksia. Teknisesti 
eurooppaoikeus on kuitenkin legalisoitu ja institutionalisoitu kuten 
kansallinenkin oikeus. Eurooppaoikeus on luonut sen tilan, että 
”valtiot eivät ole entiseen tapaan suvereeneja oikeuslähteiden 
katsannossa. Oikeuslähteiden polysentria, oikeuden pluralismi on 
tähän yhteydessä.”414  
Oikeuslähdeopissa esitetään maan tapa oikeuslähteenä OK 1:11:n 
perusteella kuitenkin modifioituna eri tavoin joko selittäen se 
tapaoikeutena415 tai esiintymiseltään muutoin rajoitettuna416. Maan 
                     
413
 Tolvanen, Tieliikennerikokset ja kriminaalipolitiikka, s.234. - Käytännön ja 
oikeustieteessä yleisesti omaksutun oikeuslähdeopin erilainen laajuus käy selvästi 
ilmi juuri rikosoikeudessa. Aiheesta Tolvanen, Tieliikennerikokset ja kriminaalipoli-
tiikka, s.234 ss. 
414
 Tuori, Oikeustiede 2000, LM 1998 s.1002-1013, lainaus s. 1007. - Polysentriaa 
voidaan havaita myös kunnallisen itsehallinnon vahvistumisen kautta. Kunnallinen 
”lainsäädäntö” vahvistuessaan voi jopa rikkoa perinteisen normihierarkiavaikutuk-
sen, kun kunnallinen ”perustuslaki” on korkeammassa statuksessa laintulkinnassa 
kuin esim. ministeriön kannanotto, toteaa Pohjolainen, Näkökulmia periaatteisiin, 
s.154 ss. Myrsky, Prejudikaattien merkitys verotuksessa, s.165, mainitsee myös 
oikeuslähteiden polysentriasta, jolla hän tarkoittaa oikeuslähteiden ja sitovuuden 
vaihtelevuutta eri viranomaisten osalta ja oikeuslähteiden merkityksen erilaisuutta 
eri oikeudenaloilla.  
415
 Näin Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyt-
tö, s.282 ss. 
416
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.93 ss, asettaa useita 
rajoituksia tavanomaisen oikeuden synnylle ja käytölle. Hän löytää sille sovellu-
tusalaakin, vaikka toteaakin, että hallinto-oikeuden alalla tavanomaisen oikeuden 
syntyyn on suhtauduttava erittäin suurella varovaisuudella siitä syystä, että kyse on 
julkisen vallan käytöstä, s.97. Tuori, Sosiaalioikeus, s.117, tosin lukee maan tavan 
vahvoihin oikeuslähteisiin, mutta näkee sen tavanomaisen oikeuden perustana ja 
katsoo, että siihen olisi suhtauduttava pidättyvästi hallinto-oikeudessa kuten 
yleensäkin julkisoikeudessa mm. lainsäädännön nopean muuttumisen vuoksi. 
Tavanomaisen oikeuden muodostumiselle ei jää sijaa, s.118. Mäenpää ei erikseen 
mainitse teoksessaan Hallinto-oikeus, 2000, lainkaan maan tapaa tai tavanomaista 
oikeutta oikeuslähteenä , s.184 ss. Mäenpää kirjassaan Kunnan hallinto s.11-13, 
jonka jakson nimenä on Tutkimuksen lähteistä, esittää, että kolme tärkeintä kuntien 
toimintaa ohjaavaa juridista tekijää ovat ja ovat olleet lainsäädäntö, oikeuskäytäntö - 
erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisulinja - ja kunnallislain kommentaa-
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tapana OK 1:11 alkuperäisessä tarkoituksessaan on nyt kuollut 
kirjain ja itsenäisenä tapaoikeutena (tai tavanomaisena oikeutena) 
sen käyttömahdollisuus on lähinnä vain teoreettista.417 OK 1:11:n 
tarkoittamaa maan tapaa ei enää voitane sitovuudeltaankaan rinnas-
taa lakiin vaan enintään oikeusperiaatteeseen, sikäli kuin sillä on 
näinkään tulkittuna sovellutusalaa. Kun maan tapa -oikeuden 
kehittyminen vaatii vuosikymmenten ajan 418, sääntelyjä suoltavassa 
yhteiskunnassa ei enää yksinkertaisesti synny sitovuudeltaan lakiin 
verrattavaa maan tapa -oikeutta. Tapaoikeus (esim. hyvä kirjanpito-
tapa, hyvä kauppatapa ) positiiviseen oikeuteen säädetysti sisällytet-
tynä oikeudellisena terminä on muuta kuin maan tapa OK 1:11:n 
merkityksessä.419  
Sen sijaan voi syntyä kehittymisajaltaan lyhyempää vakiintunutta 
hallinto- ja oikeuskäytäntöä. Milloin käytäntö on vakiintunutta ei 
voida esittää aikamääriä tai vakiintumisen (= toistuvan esiintymisen) 
laajuutta. 420 Vakiintuneen käytännön asema voi olla myös oikeusoh-
jetta tulkitseva ellei se ole itse oikeusohjeeksi kehittynyt. Oikeusoh-
jeen puuttuessa (= lainaukko) se voi esiintyä myös itsenäisenä 
oikeusohjeena, mutta varsinkin tulkintaohjeena. Näitä tilanteita on 
erittäin harvoin, mutta oikeuskäytäntö kuitenkin sellaisia tapauksia 
tuntee. Joitakin niistä esitetään seuraavassa oikeusperiaatteita 
                                            
rit. Enemmän tai vähemmän vaikuttavia oikeudellisia tekijöitä ovat esimerkiksi 
kuntien keskusjärjestöjen ja valtion viranomaisten ohjaus. Mäenpää ei käytä 
mainituista juridisista tekijöistä nimeä oikeuslähteet vaan juuri tutkimuksen lähteet . 
Vrt. Kullan kirjoitus, Kunnallisoikeus ja oikeuslähdeoppi, s.40, jossa hän tulkitsee 
Mäenpään tarkoittavan kyseisillä seikoilla myös keskeisimpiä oikeuslähteitä - 
pikemminkin de facto kuin de jure. Kullan kirjoitus on julkaisussa Näkökulmia 
kunnallishallintoon 1990-luvulla, s.36-43.  
417
 OK 1:11 maan tapana ehkä saattaisi esiintyä eurooppaoikeuden ja kansallisen 
oikeuden rajaajana ja eurooppaoikeuden vastavoimana. En ole havainnut sitä tuossa 
tarkoituksessa käytetyn. Sen soveltaminen tuohon tarkoitukseen ei olisi ehkä kovin 
kaukainen verrattuna siihen, että tapaoikeutta (tavanomaista oikeutta) selitetään juuri 
OK 1:11:n avulla. Timonen ym. teoksessa Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään, 
s.42 esitetään (kirjoittaja Timonen), että OK 11:1:n alkuperäinen tarkoitus on 
ilmeisesti ollut korostaa sitä, että ratkaisun on oltava yleisen oikeustajun mukainen. 
– Olisiko niin, että kansalaisten oikeustaju hyväksyisi paremmin kansallisen kuin 
ylikansallisen oikeuden ? 
418
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.96, samoin Klami 
kirjoituksessa Ennakkotapausten sitovuudesta Suomen oikeudessa, DL 1986, s.172. 
419
 Tavanomaisen oikeuden oikeusohjeominaisuuden ja periaatteen oikeusohjeomi-
naisuuden välillä voi vallita aiheyhteys. Tietyt prosessi- ja rikosoikeuden periaatteet 
ovat saattaneet saada tavanomaisen oikeuden statuksen hallinto-oikeudessa. 
Aiheesta Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.97. 
420
 Klami on esittänyt oikeuskäytännön vakiintumisajaksi muutamaa vuotta 
kirjoituksessa Ennakkotapausten sitovuudesta Suomen oikeudessa, DL 1086, s.172. 
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käsittelevässä jaksossa. Vakiintunut käytäntö voinee olla niin vahva, 
että se yksittäistapauksessa voi kumota positiivisoikeudellisen 
säännöksen luottamuksensuojan perusteella. Tämän tosiasian 
tunnustaen vakiintunut käytäntö on luettava oikeusohjeeksi poikke-
uksellisesti.421 
Käytännön hallinnossa ja hallintolainkäytössä on kuitenkin vaati-
vaa rakentaa ratkaisu vakiintuneen käytännön varaan, koska vakiin-
tuneen käytännön sisältö voi olla epätarkka. Oikeusohjeelta edellyte-
tään nimenomaan oikeudellista sitovuutta, ja kun julkishallinnossa 
kyse on julkisen vallan käytöstä, se on kansalaisen kannalta ankara 
asia. Oikeusturvan vuoksi olisi perusteltua, että lähinnä vain ylin 
tuomioistuin sille kuuluvan statuksen perusteella muotoaa vakiintu-
nutta käytäntöä oikeusohjeeksi. Voi olla mahdollista, että tietty 
hallintokäytäntö on ainakin hallinnon itsensä mielestä vakiintunutta, 
mutta sen tulkitseminen vakiintuneeksi olisi turvallisempaa, mikäli 
myös ylin tuomioistuin olisi näin katsonut. Erityisesti verotuksen 
piirissä vakiintuneeksi ryhdytään katsomaan kohtalaisen lyhyellä 
ajanjaksolla (esim. muutama vuosi) käytäntöä vakiintuneeksi, mutta 
se selittynee osittain turbulenssinomaisella verosäännösten tuottami-
sella, verotuksen toimittamisen massaluonteella ja verohallituksen 
poikkeuksellisen suurella valtuudella antaa ohjeita. Kansalaisen 
oikeustilan kannalta tällainen epämääräisyys ei ole lainkaan luotta-
musta synnyttävä, eikä se ole tyydyttävä myöskään julkista valtaa 
käyttävän tai julkista tehtävää hoitavan kannalta. Vakiintunutta 
käytäntöä ei ole mikään sääntöjen tai määräysten antamiseen 
laillistettu auktoritatiivinen taho hyväksynyt (puuttumattomuus 
tilanteeseen ei ole viranomaisen kysymyksessä ollen hyväksyntä), 
vaan hallinnon tai lainkäytön edustajat ovat tulkinneet pakosta 
olettamallaan laillisella tavalla kerta toisensa jälkeen riittävän 
samanlaatuisia tapauksia samalla tavoin. 
Vakiintuneen käytännön oikeusohjeperustana on vahva institu-
tionaalisuus. 
4.5.2 KUNNALLISISTA SÄÄNNÖKSISTÄ JA MÄÄRÄYKSISTÄ OIKEUSOHJEINA 
Tutkimuksen havainnointipohjan vuoksi käsitellään seuraavassa kunnal-
lisia oikeusohjeita. 
                     
421
 Hallberg kirjoituksessaan Hallintolainkäyttö asianajajan työsarkana, DL 1997 s. 
653-658, toteaa s. 658: tuomioistuimen ratkaisut eivät muodosta sellaista oikeusläh-
dettä, jonka varaan ratkaisu voidaan perustaa, ellei kysymys ole samalla yleisesti 
vakiintuneesta käytännöstä. - Vakiintunut käytäntö siis voisi ensisijaisen oikeusläh-
teen puuttuessa olla oikeudellisesti sitova ja oikeuslähde siinä merkityksessä kuin 
olen asian mieltänyt. – Oikeudellisena perusteluna KHO:n oikeuskäytännöstä, jossa 
nojaudutaan vakiintuneeseen käytäntöön, viitataan seuraaviin ratkaisuihin: KHO 
31.12.1998/T3200 : ”vakiintunut tulkinta” ja 21.10.1997/T2632 : ”vakiintunut 
käytäntö”.  
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Valtuusto voi antaa KuntaL 7 §:n nojalla järjestyssääntöjä. Ne ovat 
abstrakteja oikeusnormeja ja koskevat periaatteessa kaikkia kansalaisia, 
ei vain oman kunnan jäseniä.422 Erityislainsäädännössä kunnalle on 
annettu oikeus tai jopa velvollisuus kunnallisin sääntelyin tarkemmin 
järjestää sen tehtäväksi säädetty toimiala.423 Voidaan perustellusti puhua 
kunnallisesta lainsäätäjästä.424 Valtuusto voi antaa hallintonsa järjestä-
miseksi johtosääntöjä..Samoin valtuusto vahvistaa maksuja ja taksoja 
erilaisista antamistaan tai kunnan järjestämisvelvollisuutensa perusteella 
muiden antamista (ns. ulkoistetuista) palveluista. Tällaisia päätöksiä 
voidaan selventää soveltamisohjeilla tai –määräyksillä, joita antavat 
valtuustoa alemmat tahot. Näistä voidaan mainita esim. hankintaohjeet, 
edustussäännöt, merkkipäiväsäännöt,425 irtaimen omaisuuden myynti-
säännöt, virkamatkan tekemistä tarkoittavat ohjeet, erilaisten kunnallis-
ten säännösten soveltamisohjeet jne. Ne ovat hallinnon oikeusohjeita.426 
Kunnat ovat lain valtuutuksin saattaneet antaa omia sovellutusohjei-
taan myös lakien tai asetusten tulkinnoiksi.427 Mm. toimeentulolain 13 
§:n mukaan kunta myöntää ehkäisevää toimeentulotukea   päättämiensä 
perusteiden mukaan. Päihdehuoltolain 12 §:n nojalla kunnallinen toimie-
lin antaa alaiselleen viranhaltijalle perusteet ja ohjeet henkilön määrää-
                     
422
 Heuru, Kuntalaki käytännössä, s.72 on jakanut kunnallisen säädösvallan piiriin 
kuuluvat oikeusnormit käyttäytymisnormeihin, organisaationormeihin, reaktionor-
meihin ja tavoitenormeihin. 
423
 Tällaisia ovat mm. terveydensuojelulain 51 §, jätelain 17 §, maankäyttö- ja 
rakennuslain 14 ja 15 § (=rakennusjärjestys) ja yleis- ja detaljikaavat (=5 - 7 L ja 10 
L), ympäristönsuojelulain 19 §, tieliikenneasetuksen 50.2 § , VesihuoltoL 8 ja10 § 
ja kadun ja eräiden yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta annetun lain 14 
§. 
424
 Makkonen, Kunnallinen säädösvalta, s.15 ja 90 käyttää ilmaisua kunnallinen 
lainsäätäjä. Mäenpää, Kunnan hallinto, s.109 mainitsee ohje- ja johtosääntöjen 
oikeudellisen luonteen vakiintuneen sellaiseksi, että niitä on pidetty luonteeltaan 
oikeussääntöinä tai ainakin velvoittavuudeltaan niihin rinnastettavina.  
425
 Heuru, Kuntalaki käytännössä, s.151. 
426
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.120 ja 130 ss. mainitsee, että hallinto- ja sosiaalioikeu-
den päätöksenteossa käytetään oikeuslähteinä hallinnon virallislähteiksi kutsuttua 
ryhmää, joilla hän tarkoittaa tuollaisia sääntelyjä.  
427
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.120 ja 130 sekä Mäenpää, Hallinto-oikeus, s. 214 ss. 
käyttävät ilmaisua hallinnon virallislähteet tarkoittamaan sellaisia viranomaisten 
ratkaisuja, jotka ensisijaisesti kohdistuvat toisiin hallintoelimiin ja niiden henkilös-
töön, mutta välillisesti myös kansalaisten asemaan. Niiden oikeudellinen sitovuus 
voi olla vahva tai hyvinkin heikko, Tuori, s.120. – Virallislähteiden joukkoa 
Mäenpää ja Tuori eivät sen tarkemmin kuvaa.  
Virallislähteitä, kylläkin esitysteknisessä merkityksessä, on käsitelty teoksessa Husa 
– Pohjolainen – Mutanen, Kirjoitetaan juridiikkaa, s.28. Virallislähteillä tuossa 
tarkoitetaan viranomaisten tuottamaa lähdeaineistoa, joka koostuu lähinnä säädös-
materiaalista, säädösten valmisteluaineistosta, säädösten tulkinta-aineistosta, 
erilaisista selvityksistä sekä tilasto- ja tutkimusmateriaalista. 
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misestä lyhytaikaiseen päihdehuoltoon väkivaltaisuuden perusteella. 
Lainkohdat edellyttävät yleisten perusteiden asettamista. Perusteet ovat 
oikeusohjeen asemassa. Yleisemmän luontoisia ovat ao. lautakunnan 
lastensuojelulain 4.2 §:n nojalla hyväksymät yleiset perusteet ja ohjeet 
lastensuojelun järjestämiseksi ja kehittämiseksi. (Ohjeiston sisällöstä ks. 
LSA 1§). Ne käyvät oikeusohjeesta, jos ovat riittävän tarkkoja; tulkinta-
ohjeiksi ne soveltuvat paremmin. On mahdollista, että kunnan ao. toimie-
lin erityislainsäädännössä määriteltyä tehtävää suorittaessaan päättää 
itsehallintonsa perusteella sen suorittamiseksi tarvittavista hallintotoimis-
ta428, joita varten ehkä annetaan yleisohjeistusta. Ohjeistus hallinnon-
sisäisenäkin saattaa muodostaa kaikkia sitovan oikeusohjeen.  
Varsinkin lakien tai asetusten tulkinnoista ohjeiksi ilman lain valtuu-
tuksia tarkoitetut kuntien lautakuntien ja ehkä johtavien viranhaltijoiden 
antamat ohjeistot ovat oikeudellisen sisältönsä ja sitovuutensa osalta 
epämääräisiä. Erityisesti sosiaalisektorilla kunnalliset lautakunnat pyrki-
vät ilmeisen hyvässä tarkoituksessa (kansalaisten tasavertainen kohtelu, 
määrärahan seuranta jne.) antamaan aineellisoikeudellisiksi tarkoitettuja 
sääntöjään ja lakeja tulkitsevia ohjeitaan etuuksien päättämiseksi. Oh-
jeistus voi koskea sekä menettelyä että aineellista sisältöä. Tavanomaisia 
ovat sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden hoitoisuusluokitusohjeet, 
joiden perusteella ratkaistaan esim. tiettyjen avohoitopalvelujen saannin 
etusijajärjestys sekä TTL 7.2 §:ssä tarkoitettu vähäisten terveydenhuol-
tomenojen määrä. Hallinnon ja erityisesti hallintolainkäytön kannalta 
niihin on kuitenkin ollut syytä suhtautua varauksin.429 Mikäli sovelta-
misohjeilla on rajoitettu laissa tai asetuksissa säädettyjä etuuksia, ohjeet 
ovat laittomia eikä niitä saa soveltaa (PL 107 §). Mainittu soveltamis-
kielto koskee laissa säädettyjä kunnan erityistoimivaltaan kuuluvia tehtä-
viä (muun ohessa ns. subjektiivisia oikeuksia) ja myös kunnan yleisen 
järjestämisvelvollisuuden piiriin kuuluvia tehtäviä.430  
                     
428
 Mäenpää, Kunnan hallinto, s.104. 
429
 Kulla on oikeusturvan kannalta kyseenalaistanut oikeuslähteiden liukumisen 
alas. Kullan kirjoitus Hallinto-oikeus oikeusturvan tutkimuksena, Oikeus 1995:4, 
s.399. – Kunnallisten ohjeistusten ongelmallisuudesta huomauttaa mm. LAVO 
2/2000, s.168. 
430
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.139. – Laittomaksi on katsottava erään kohdekunnan 
lautakunnan seuraava hylkäävän päätöksen perustelu, joka annettiin vanhusten ja 
vammaisten oman asunnon korjauskustannusten korvaamisesta :”Asunnon 
korjauskustannukset muodostuvat pääosin korjaustöistä, joista kunnan käytäntönä ei 
ole ollut myöntää 70 %:n avustuksia.” – Ao. lautakunta oli itse ilmeisesti rahojen 
vähyyden vuoksi luonut oman käytäntönsä. Avustusta myönnetään valtioneuvoston 
päätöksen 30.1.1997/94 11 §:n perusteella enintään 70 % kustannuksista . Mainitus-
sa 11 §:ssä tai muuallakaan ei ole sellaista sääntelyä, joka mahdollistaisi sellaisen 
harkintaperusteen, jota lautakunta on käyttänyt. – Erään kohdekunnan lautakunta oli 
tehnyt periaatepäätöksen, että koulussa särkyneistä silmälaseista kunta maksaa 
korvausta enintään 900 markkaa. Tämän laatuisia enimmäismäärää tarkoittavia 
päätöksiä kunnat ovat tehneet varsinkin sosiaalihuollon alalla. Tuollaisten periaate-
päätösten oikeudellinen sitovuus on olematon ja hallinnollinen ohjausominaisuus on 
arveluttava. 
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Valtioneuvoston ja sen alaisten hallintoviranomaisten oikeutta antaa 
yksilöllisiä hallintopäätöksiä koskevia ohjeita rajoittaa PL 80 § edellyt-
tämä lain valtuutus. Tuollainen valtuutus esim. sosiaali- ja terveyssekto-
rilta puuttuu.431  
Oikeusohjeaspektissa on tarkasteltava myös sellaisia kunnan yleiseen 
toimialaan kuuluvia tapauskohtaisia ohjeistuksia, joita kunnat antavat 
mm. hankinnoista (ellei kunnalla ole hankintaohjesääntöä), virkojen tai 
toimien täytöistä, taloudellisten tukien myöntämisistä erilaisiin elinkei-
nopoliittisiin tarkoituksiin jne. Yleisen toimialansa osalta kunnalla onkin 
suurehko liikkuma-ala tuollaiseen ohjeistukseen. Se on luonteeltaan 
hallintotoimintaa, mutta vaikutuksiltaan se on välillisesti kolmatta sito-
vaa, tietyllä tavalla ”lainsäädäntöä”, abstraktista normistoa ja oikeusoh-
jeeksikin tietyin edellytyksin käyvää. Tosin on havaittavissa, että varsin-
kin yksityistä tapausta (urakka, avustus, viranhaku) koskevat ennalta 
päätetyt ko. asian ratkaisussa noudatettavat ohjeet ovat laintulkinnallises-
ti ongelmallisia sen vuoksi, että niiden oikeudellinen sitovuus voi olla 
perin heikko tai sitä ei ole lainkaan ohjeiden ylimalkaisuudesta ja suosi-
tuksenluontoisuudesta johtuen. Julkaistuilla ohjeilla tai periaatteilla 
saattaa olla merkitystä lähinnä vain luottamuksensuojan aspektissa. Luot-
tamuksensuojaan rakentuva oikeudellinen vastuuttaminen on käytännös-
sä vaikeata. Esim. viranhakuilmoituksissa on tavaksi tullut mainosmie-
lessä ensin esitellä kuntaa ja työyhteisöä hyväksi, ja tuohon hyvään työ-
yhteisöön kuulutetaan haluttavaksi ”energinen, yhteistyökykyinen, huip-
puosaaja”. Mainituilla adjektiiveilla ei ole oikeudellista merkitsevyyttä. 
Vähemmän saatetaan korostaa niitä oikeudellisesti ratkaisevia seikkoja, 
jotka on päätetty viran kelpoisuusehdoiksi ja jotka on ilmoituksessa 
esitettävä oikein. Niiden sivuuttaminen vaalissa on lainvastaista. 432 
Urakkakilpailun ehtoihin saatetaan lisätä mainintoja, jotka ovat vastoin 
julkisista hankinnoista annettua lakia. Varsinkin aiemmin oli tapana 
suosia paikallista tavaran- tai palveluntoimittajaa jopa lainvastaisesti. 
Ennakkoon julkistettuja urakkakilpailun sitovaksi tarkoitettuja, riittävän 
yksityiskohtaisia ja laillisiksi tulkittavia ehtoja on kylläkin pidettävä 
oikeusohjeina. Nekin voivat olla abstrakteja oikeusnormeja. 
Delegoinnilla ja varsinkin KuntaL:n mahdollistamalla subdelegoin-
nilla saattaa olla vaikutuksensa siihen, että kunnallinen hallinnonsisäinen 
ohjeistus on kirjavoitunut hierarkkisesti ja aineellisesti niin, että sen 
oikeudellinen hallinta on käynyt vaikeaksi.433 Kunnan toimivaltaa ylei-
                     
431
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.136. 
432
 KHO 18.12.1985 T 5851 : Virka oli julistettu haettavaksi kuntainliiton 
johtosäännön määräämistä kelpoisuusvaatimuksista poikkeavin kelpoisuusvaatimuk-
sin. Liittohallituksen päätös virkavaalin suorittamisesta oli tämän johdosta syntynyt 
virheellisessä järjestyksessä, minkä vuoksi päätös kumottiin.  
433
 Lomakeliitteenä 4 on erään kunnan rehtorin peruskoulua varten antamat 
järjestyssäännöt. Ne on ilmoitettu annetun koulutoimen johtosäännön tietyn pykälän 
perusteella. Sääntö on kirjattu minä -muotoon oppilasta ja hänen hyvää käyttäyty-
mistään koulussa ja koulumatkoilla tarkoittaen. Kysymyksessä on enemmänkin 
moraalinen, tavoitteellinen hyvän käyttäytymisen kirjaaminen vailla oikeudellista 
sitovuutta. Sen ilmeinen tarkoitus on konkretisoida perusopetuslain 35.2 §:ssä 
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sestikin tarkastellen saattaa olla ongelmallista sen seikan ratkaiseminen, 
onko kunnallisella toimielimellä ollut laillinen valta antaa niitä ohjeita tai 
määräyksiä, joita se on antanut.434 Sen vuoksi varsinkin kunnan yleisen 
toimialansa osalta antamia ratkaisuja erittäin harkitusti käytetään oikeus-
ohjeina hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä. Kunnallishallinto 
itse kylläkin oikeudenkäynnin osapuolena puolustuksekseen viittaa nii-
hin usein, mikä on ymmärrettävää. Samoin yksittäinen viran- tai tehtä-
vänhaltija viittaa hallintomenettelyssään niihin ja vielä ehkä lisää, että 
hänen velvollisuutenaan on ollut vain epäitsenäisesti noudattaa hierark-
kisesti ylemmän antamaa ohjetta.435  
Kunnalliset julkisoikeudelliset sopimukset ovat yhä lisääntyvä tapa 
hoitaa kunnan tehtäviä. Mainitut sitovat sopimukset epäilyksettä ovat 
oikeusohjemateriaali. Sen voi nimetä konkreettiseksi oikeusnormiksi.436 
Kunnan delegointi-, työnjako- (tehtävienjako-/toimenkuva-) päätös 
on tyypillinen laillinen oikeusohjeen sisältävä päätös. Nykyisin tehdään 
etenkin johtavassa asemassa olevien kanssa ns. tulostoimintasopimus, 
joka voi tarkoittaa paitsi suoritettavien tehtävien luettelon myös niistä 
suoriutumisen arvioinnin ja johtopäätökset. Sopimus on oikeusohje. 
Nyttemmin on haettu valtion ja kuntasektorin välillä sellaista ohjaus-
keinoa, että valtio antaa yhteisymmärryksessä kuntasektorin (= Suomen 
Kuntaliitto) kanssa oikeudellisesti sitomattomia suosituksia tietyille 
kuntien vastuualueille (esim. vanhustenhuolto, mielenterveydenhoito). 
                                            
säädetty oppilaan tunnollinen tehtävien suorittaminen ja asiallinen käyttäytyminen. 
Mikäli ryhdytään sanotun lain 36 §:ssä tarkoitettuihin kurinpitomenettelyihin, 
oikeusohjeiksi mainitut moraalistasoiset ohjeet eivät käy. Kukkaiskielen käyttö 
kylläkin on kunnallisessa säännössä mahdollista. Oikeudellista sitovuutta tuollainen 
tavoiteluontoinen kirjaaminen ei saa silläkään, että oppilas siihen ”sitoutuu” itse 
allekirjoittamalla säännön. Allekirjoittaja on sitä paitsi alaikäinen ja hänen 
kelpoisuutensa sopimusten tekemiseen on tietyin tavoin rajoitettu. Holhoustoimesta 
annetun lain ja HMenL 16 ja 16 a §:n säännökset tosin eivät ole estäneet alaikäistä 
allekirjoittamasta po. asiakirjaa. Kunnallinen sääntö ei ole kaksipuolinen sopimus 
eikä se saa lisää oikeudellista sitovuutta sillä, että ne, joita sääntö ehkä koskee, 
siihen nimenomaisesti ”sitoutuvat”. 
Erään kohdekunnan x lautakunta oli tehnyt seuraavan subdelegoinniksi tarkoitetun 
päätöksen: x lautakunta päättää valtuuttaa sivistystoimenjohtaja JJ:n tai osastosihtee-
ri HJ:n päättämään kesällä 1998 kiireelliset asiat, mm. opettajien ja työntekijöiden 
valinnan ja virkavapausasiat. – Päätöstä ei voida pitää lainvastaisena, vaikka se on 
epämääräinen jo sovellutusajan vuoksi (sanonta: kesällä 1998). Tarkoituksenmukai-
suusharkinnalla kunta on voinut päättää annettavaksi mm. virkavaaliasiat osastosih-
teerin päätettäväksi. Huom.: kunnallista päätösvaltaa ei valtuuteta käyttämään.  
434
 Kunnan toimivaltaa ympäristöasioissa on käsitellyt Hollo, Ympäristönsuojeluoi-
keus, s.183 ss. 
435
 Heuru on teoksessaan Kuntalaki käytännössä useissa eri kohdissa maininnut 
kunnallisen sääntelyn ja päättämisen oikeudellisen sitovuuden ongelmasta. – 
Koskinen – Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, s.94 toteavat oikeussääntöjä ja 
muita velvoittavia sääntöjä sisältävien määräysten ja (sitomattomien) hallinnollisten 
määräysten rajan olevan useissa tilanteissa hyvinkin tulkinnanvaraisen.  
436
 Heuru, Kuntalaki käytännössä, s.72. 
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Suositukset tai eettiset ohjeet (esim. rehtoreiden koululaisille antamat 
käyttäytymisohjeet) eivät ole oikeusohjeita.            
Kunnan talousarvio voi muodostua oikeusohjeeksi. Kuntalain mu-
kaan talousarvio on tarkoitettu toiminnalliseksi, rahaan sidotuksi kunnan 
tehtävien hoidon turvaavaksi perusasiakirjaksi. Sitovuuden perussäännös 
on KuntaL 65.4 §. Nyttemmin valtuusto yleensä vahvistaa talousarvion 
sitovuustason kovin suurisilmäistä seulaa käyttäen antaen hallintokunnil-
le mahdollisuuden yksityiskohtaiseen sitovuustasosta päättämiseen. 
Estettä hyväksyä talousarvio hyvinkin suurpiirteisesti ei ole, kunhan 
valtuusto ei luovuta talousarviovaltaansa vastoin KuntaL 14 ja 13 §:n 
säännöksiä.437 Talousarvion sitovuuden suunta on virastonsisäinen.438 
Ulkopuolisiin nähden se on vain poliittinen asiakirja, joka ei välittömästi 
sido eikä suojaa yksilön oikeutta, etua tai velvollisuutta. Vielä vähem-
män sitovuutta on taloussuunnitelmalla. Jos jollakulla on erityislainsää-
dännön tai yksityis- tai julkisoikeudellisen sopimuksen mukaan ehdoton 
oikeus saada kunnalta tietty etuus, se on annettava, vaikka talousarviossa 
ei olisi siihen rahaa lainkaan tai on liian vähän.439 Jos laissa säädetty 
etuus on ns. määrärahasidonnainen, henkilön oikeus saada etuus kylläkin 
tutkitaan ensin aineellisoikeudellisesti, mutta määrärahan puute voi aihe-
uttaa sen, että kunnan ei ole pakko etuutta myöntää.440 Talousarvio on 
tällöin päätöksen ratkaiseva viimesijainen oikeusohje. Hallintokuntakoh-
tainen talousarvio saattaa sisältää esim. toimivalta- ja menettelyohjeita 
tai määrärahan aineellisia jakoperusteita, jotka voivat olla oikeusohjeita. 
Ne vastaavat tosiasiallisesti valtion laillisia määräyksiä (vrt. laki ministe-
riöiden ja valtion muiden viranomaisten määräyskokoelmista, 
189/2000.)441 Kunnallisen viranomaisen antamien talousarvioon pohjau-
tuvien lausumien sisällön tulkitseminen sitoviksi tai vain suosituksiksi on 
joskus hyvin vaikeata.442 
                     
437
 Harjula – Prättälä, Kuntalaki – tausta ja tulkinnat, s.409.  
438
 Näin Harjula – Prättälä, Kuntalaki, - tausta ja tulkinnat, s.381, Heuru, Kuntalaki 
käytännössä, s.393. 
439
 Harjula – Prättälä, Kuntalaki, - tausta ja tulkinnat, s. 412. – Heuru - Mennola – 
Ryynänen, Kunnallinen itsehallinto, s. 240, toteavat, että sidotut menot on otettava 
talousarvioon ja erääntynyt suoritus on tehtävä määrärahasta riippumatta. 
440
 KHO 12.9.1997 T 2218: Vammaiselle järjestettävää tukitointa koskevaa 
hakemusta ei voitu hylätä ilman tarveharkintaa pelkästään sillä perusteella, että 
kunta ei ollut lainkaan varannut määrärahaa harkinnanvaraiseen tukitoimeen. Ks. 
myös Tuori, Sosiaalioikeus, s.244 ss. ja erityisesti Räty, Vammaispalvelut, passim. 
441
 Heuru, Kuntalaki käytännössä, s.74 pitää kunnallista normipäätöstä perustuslain, 
lain ja asetuksen jälkeen hierarkkisesti seuraavana sääntelynä.  
442
 Oikeusohjeeksi ei käy esim. erään tutkimuskunnan lautakunnan hylkäävien 
päätöstensä ainoana perusteluna käyttämä talousarvion virke: Vieraspaikkakuntalai-
sia ei pääsääntöisesti oteta peruskoulun yleisopetuksen piiriin.  
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Kunnallisen oikeusohjeita synnyttävän päätösvallan perustana on 
kunnallinen itsehallinto.443 Rajoitteena on kuitenkin ensinnäkin PL 80.1 
§ siten, että yksilön oikeuksiin ja velvollisuuksiin puuttumisen perusteis-
ta ja muista perustuslain mukaan lailla säädettävistä asioista on säädettä-
vä lakitasoisesti. Toiseksi rajoitteena on 80.2 momentti, jonka mukaan 
muu viranomainen – joka voi olla kunnallinen viranomainen ja siis muu 
kuin 1 momentissa mainittu valtion viranomainen – voidaan lailla val-
tuuttaa antamaan oikeussääntöjä määrätyistä asioista, jos siihen on sään-
telyn kohteeseen liittyviä erityisiä syitä eikä sääntelyn asiallinen merkitys 
edellytä, että asiasta säädetään lailla tai asetuksella. Tämän PL:n kohta-
laisen pyöreän ilmaisun tulkitseminen laillisuusvalvonnan mielessä on 
käytännössä aiheuttanut ongelmia erityisesti niissä tapauksissa, joissa 
kunnat poiketen esim. kunnallisen keskusjärjestön mallisäännöistä ovat 
kehitelleet omia säännöstöjään. KuntaL 7 §:n järjestyssäännön laillisuu-
den eräänä takeena on saman pykälän 2 momentissa säädetty lausunnon-
hankkimisvelvollisuus lääninhallitukselta. Muuta ennakkokontrollia ei 
ole säädetty. Kunnallisen sääntelyn heikkous onkin, että sitä ei oikeudel-
lisesti valvo kukaan tai mikään järjestelmällisesti ja kokonaisvaltaisesti 
ja sääntelyn taso on kirjava. Sääntelyä ei aina ehkä edes mielletä oikeu-
delliseksi. 
Vakiintunutta hallintokäytäntöä voi kunnissa syntyä kuten hallinnos-
sa yleensäkin. Rutinoidulle hallinnolle, josta voi kehittyä vakiintunut 
käytäntö, voi kuvitella olevan juuri hallinnon perustasolla otollinen syn-
tysija. Sen oikeusohjeominaisuuteen on suhtauduttava suurin varauksin.  
Oikeusohjeiden polysentria kunnallisellakin sektorilla on runsas. 
4.5.3 PERIAATTEISTA OIKEUSOHJEENA  
Oikeusohjeen on osoitettava hallinnollisen ja lainkäytöllisen 
ratkaisun lainmukaisuus. Hallinnossa voi olla kuitenkin harvinaisia 
tilanteita, joissa säänneltyä oikeusohjetta ei ole. Perustuslain 
yleisluontoiset periaatteiksikaan katsottavat säännökset eivät ehkä 
suoranaisesti ratkaise kaikkia esiin tulevia tapauksia. Kunnallisten 
sääntöjen ja yksityis- ja julkisoikeudellisten sopimusten ala on 
laajentumassa, mutta niidenkin kattama ala suoranaisina oikeusoh-
jeina on rajoitettu. Eurooppaoikeuden ja kansainvälisten sopimusten 
ala sekin laajenee, mutta käyttöala on kuitenkin erityisesti kunnal-
                     
443
 Kunnallisen itsehallinnon perustumisesta pohjimmiltaan suurimpaan vallankäyt-
täjään, nimittäin valtioon, ja kunnan oikeutukseen antaa sitovia sääntöjä ja 
määräyksiä, on esitetty aikojen kuluessa erilaisia teoreettisia ajatusrakennelmia. 
Näistä mm. Mäenpää, Kunnan hallinto, s.14 ss. ja Makkonen, Kunnallinen 
säädösvalta, s.98 ss. – Asia on ratkaistavissa Makkosen tavoin: ei ole mielekästä 
eikä tarpeellista koettaa palauttaa ilmiötä johonkin tiettyyn alkupisteeseen yhtä 
vähän kuin on mielekästä kysyä oikeusjärjestyksen alkuperää, Makkonen , Kunnal-
linen säädösvalta, s.105. - Kunnallinen itsehallinto on perustuslailla ja eurooppaoi-
keudellisella perustalla, joka on implementoitu Suomessakin (Euroopan paikallisen 
itsehallinnon peruskirja, SopS 65-66/1991) asetettu olemaan omalla toimialallaan 
vallan käyttäjä. Sitä ei PL 121.2 §:n nojalla lakitasoisesti voida tehdä merkitykset-
tömäksi. 
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lishallintoa ajatellen suppea. Euroopan yhteisöjen tuomioistuinten 
institutionaaliset periaateratkaisut sitovina voivat aiheuttaa kansalli-
sia tulkintakysymyksiä.  
Hallintoasia on kuitenkin ratkaisupakon johdosta ratkaistava 
laillisesti.444 Käytännössä oikeusaukkoa ja lainaukkoakaan ei siten 
tosiasiassa ole olemassa. Tällöin oikeudellinen perustelu tosiasiassa 
on rakentunut oikeusjärjestyksen sille sisältöosuudelle, joka ei 
perustu mihinkään säätämisaktiin.445   
Oikeusjärjestystä teoreettisesti systematisoitaessa – mikä tarkoit-
taa oikeusjärjestelmän kehittelyä - periaatteet on katsottu kuuluvan 
yleisiin oppeihin eräänä osana.446 Mitä yleisiin oppeihin katsotaan 
kuuluvaksi oikeusjärjestyksen oikeudellisessa systematisoinnissa 
yleisesti ja mitä kullakin oikeuden erityisalalla ei tässä ole niinkään 
merkitystä. Yleisten oppien eräs tehtävä, oikeussäännösten tulkinta-
funktio, auttaa selitettäessä periaatteiden oikeutusta toimia tuollaisi-
na tulkintalähteinä ja joskus oikeusohjeinakin. Periaate siis voi olla 
osa faktista oikeusjärjestystä.447 
Periaatteiden oikeusohjeominaisuutta tutkittaessa joudutaan sään-
töjä laajempiin sfääreihin ja siten oikeustieteen taannoiseen ja 
vieläkin keskusteluttavaan aiheeseen sääntö – periaate. Mainitun 
keskustelun olennainen painopiste on ollut toisaalta säännön ja 
toisaalta periaatteen sitovuus. Säännöksi katsottavalla normilla 
                     
444
 Myös pelkästään poliittisissa asioissa on vireille saatettu asia jotenkin ratkaistava 
vaikkapa vain rauettaen se.  
445
 Tähti, Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa, s. 18 toteaa, että oikeuskirjalli-
suudessa lähdetään varsin usein siitä, että oikeusperiaatteet ovat sellainen oikeusjär-
jestyksemme osa, joka ei perustu mihinkään säätämisaktiin.  
446
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s.7, Mäenpää, Hallinto-oikeus, s. 88 ss. , Tuori, Sosiaalioikeus, s.1 ja Kriittinen 
oikeuspositivismi, s.196 ss., Timonen, toim., Johdatus Suomen oikeusjärjestelmään, 
s.4, Tolonen, Yleisten oppien rakenteesta ja merkityksestä, kirjoitus Juhlajulkaisu 
Allan Huttunen 1928 –5/11 – 1998, s.177. – Eri oikeudenalojen yleiset opit ovat 
täsmällisimmiksi kiteytyneet rikos- ja prosessioikeudessa. Rikosoikeuden yleiset 
opit on uudistettu lakitasoisesti muuttamalla RL 3-6 lukuja (L 515/2003). 
447
 Tuori omaksumansa oikeuden tasottelun pohjalta viittaa oikeusperiaatteen 
kahtalaiseen merkitykseen. Ne toimivat joko välittömästi ratkaisunormin – 
syllogismin ylälauseen – muotoiluun vaikuttavina, ikään kuin itsenäisinä normeina 
tai ohjenuorina lainsäädännön normiformulaatioiden tulkinnassa, Kriittinen 
oikeuspositivismi, s.198. Saman hän on ilmaissut myös siten, että oikeusperiaate 
tarkoittaa paitsi oikeusjärjestyksen pintatasolle sijoitettavaa yksittäisissä ratkaisuissa 
sovellettavaa normia ja myös syvemmälle oikeuskulttuuriin ja oikeuden syväraken-
teeseen luettavaa normatiivista ainesosaa, Tuori, Oikeusjärjestys ja oikeudelliset 
käytännöt, s.47. - Alexy katsoo, että sekä säännöt että periaatteet ovat normeja. 
Niiden välisessä rajankäynnissä on kysymys normien luokan sisällä tehtävästä 
erosta, LM 5/1989, s.620. 
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oikeudellinen sitovuus on vahva, mutta periaatteen oikeudellinen 
sitovuus käytännössä on selvästi rajoittunutta.448  
Kun oikeusperiaatetta aiotaan käyttää oikeusohjeena, siirrytään 
positiivisin oikeusohjein säänneltyä oikeustilaa olennaisesti epävar-
mempaan ratkaisuasetelmaan. Oikeusperiaate on vedenjakajan 
asemassa siirryttäessä eksaktista oikeusohjeesta vähemmän tark-
kaan. Oikeudellisen perustelun rakentuessa oikeusperiaatteille 
ratkaisuperuste vain ”löydetään” lainaukkotilanteessa tulkinnallisesti 
oikeusjärjestyksestä. ”Löytö” voidaan hyväksyä oikeudelliselta 
ajatusperustaltaan esim. käsitelainopin avulla induktiivisesti siten, 
että periaatteet pitävät yllä oikeuden koherenssia, oikeusjärjestyksen 
sisällöllistä johdonmukaisuutta.449 ”Löytö” voi tapahtua myös 
analyyttisen oikeusajattelun tietä; oikeustila pirstotaan osasiin ja 
rakennetaan kappaleet uudessa kokoonpanossa. Oikeusjärjestyksen 
käsittämisellä kerrostuneeksi voi perustella periaatteiden käyttöä. 
Voitaneen myös väittää, että jokaisen positiivisoikeudellisen normin 
taustalla on jokin käsitys, jonka voi nimetä periaatteeksi. 
Yksinomaan oikeusperiaatteelle rakennettu päätöksen perustelu 
on useimmiten vaikean tulkinnan tulosta ja se edellyttää soveltajansa 
korkeatasoista ammattitaitoa. Hallintolainkäyttöä tarkoittaen on 
todettu, että”(o)ikeusperiaatteiden ilmaiseminen perusteluissa 
sellaisenaan on ongelmallista, koska periaatteet ovat sisällöltään 
varsin yleisluonteisia ja periaatteiden sisällöllä on taipumus muun-
tua. Ne ovat usein epävakaita”.450 On mahdollista, että ao. tapauk-
seen voisi tulla sovellettavaksi useita arvosisällöltään keskenään 
ristiriitaisia periaatteita, jolloin periaatteen optimointikäskyidean 
toteutus vaikeutuu entisestään.451 Tällöin joudutaan kysymään 
                     
448
 Sääntö – periaate –jakoa ei ole varauksettomasti Suomen oikeustieteessä 
hyväksytty tai sen merkitystä ei ole arvostettu korkealle. Tämän suuntaisista 
käsityksistä Aarnio, Laintulkinnan teoria, s.79, Tähti, Oikeusperiaatteet Suomen 
hallinto-oikeudessa, s.112, Tolonen, Säännöt, periaatteet ja tavoitteet, Oikeustiede – 
Jurisprudentia XXII 1989,s.346. Pikkujämsä toteaa, että kahtiajakoa ei voida pitää 
edes yleisesti hyväksyttynä kantana, Oikeusperiaatteet ja arvonlisäverotus kiinteistö-
alalla, s.76. – Analyyttisen oikeusajattelun kannattajille mainitun jaon tekeminen on 
ilmeisesti vaikeampaa kuin esim. käsitelainopin kannattajille. 
449
 Ks. Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.188 ja Tähti, Periaatteet Suomen 
hallinto-oikeudessa, s. 218 ja siinä erityisesti viittaus Merikosken teokseen Suomen 
julkisoikeuden oppikirja. 
450
 Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimessa, s.293. 
Koskinen – Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, s.18, toteavat, että hallinto-
oikeuden yleisten periaatteiden – joita mainitut tekijät mainitsevat neljä – juridinen 
teho on usein sikäli heikko, ettei niihin voida perustaa yksityiskohtaisia ja tarkkoja 
ratkaisuja. 
451
 Optimointikäskyn sisältönä (verrattuna sääntöihin) on Alexyn mukaan se, että 
periaatteet ovat normeja, jotka edellyttävät, että jokin on toteutettava oikeudelliset ja 
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erityisesti, mitkä periaatteet ovat sellaisia, jotka julkinen valta voi 
kansalaisen oikeustilaa sitovasti ratkaistessaan ylipäätänsä laillisesti 
ottaa huomioon. Kirjoittamattoman mutta silti noudattamisvelvolli-
suuden - ja jopa noudattamispakon 452- alaisen periaatteen soveltami-
sen tulee oikeusvaltiossa tapahtua vain erittäin kriittisen harkinnan 
perusteella. Kysymys kulminoituu lähinnä siihen, miten vahvaa 
periaatteen oikeudellisen sitovuuden tulee olla, että yksinomaan sillä 
voi laillisuusvaatimuksen katsannossa ratkaista asian. Justifikaation, 
normatiivisen oikeutuksen, tulee olla vahva. 453 
Periaatteita voi oikeusjärjestykseen katsoa sisältyvän satoja tai 
vain hyvin rajoitetusti riippuen tarkastelukulmasta ja käyttötarkoi-
tuksesta. Tähti on hallinto-oikeudellisesta tai hallinto-oikeutta 
koskevasta kirjallisuudesta ja lähinnä hallinto-oikeudellisia säädök-
siä koskevasta lainvalmisteluaineistosta koonnut laskentakriteeristä 
riippuen noin 260-300 erilaista periaatetta tai periaateryhmää.454 
Hallinto-oikeudellinen oikeudenkäynti, joka tässä suhteessa vii-
mesijaisesti sitoo hallintoa, on vakiintuneeksi katsottavassa käytän-
nössä soveltanut vuosikymmeniä ainakin neljää, nyttemmin jo kuutta 
yleistä hallinto-oikeudellista periaatetta institutionaalisina, itsenäisi-
nä oikeusohjeina tai ainakin jonkin positiivisoikeudellisen oikeusoh-
jeen tulkintalisänä. Nämä yhdenvertaisuus-, objektiviteetti-, suhteel-
lisuus-, tarkoitussidonnaisuus-, luottamuksensuoja- ja kohtuusperiaa-
te ovat kaikessa hallintotoiminnassa huomioon otettavia, siis sekä 
oikeus- että tarkoituksenmukaisuusharkinnalla ratkaistavissa asioissa 
                                            
tosiasialliset rajoitukset huomioon ottaen mahdollisimman suuressa määrin. 
Periaatteita voidaan siis noudattaa eriasteisesti. Alexy, Oikeusjärjestelmä, oikeuspe-
riaate ja käytännöllinen järki, LM 1989, s.623. Optimointikäskystä ks. Jonkka, 
Syytekynnys, s.164 ss., Virolainen & Martikainen, Pro & contra, s.135, Aarnio, 
Ottakaamme oikeussäännöt vakavasti, Oikeus 1989:2, s.118. 
452
 Ks. Tähti, Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa, s. 219, missä Tähti Heliniin ja 
osin Merikoskeen viitaten esittää periaatteen sitovuusasteen kehittymisvaiheet. 
453
 Laakso kirjoituksessa Systeemimalli oikeudellisen ratkaisu- ja tulkintatoiminnan 
kuvaajana, LM 7/1973, s.675, alav. 2 mainitsee, että oikeudellisessa kielenkäytössä 
termiä yleiset oikeusperiaatteet käytetään varsin monissa ja vaihtelevissa merkityk-
sissä. Hän lisää, että ”on joka tapauksessa huomattava, että kysymys on terminologi-
sesta käsitteestä, jonka merkityssisältö on periaatteessa sopimuksenvarainen.” 
454
 Tähti, Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa, erit. s.527 ss. Pikkujämsä, 
Oikeusperiaatteet ja arvonlisäverotus kiinteistöalalla käsittelee periaatteita omana 
jaksonaan s. 75-199. Lopultakaan hän ei kovin monia periaatteita pidä käyttökelpoi-
sina. 
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ja myös tosiasiallisessa hallintotoiminnassa.455 Tuollainen sitovuus 
niille on siis käytännössä syntynyt.456  
Oikeustieteen luomassa jaottelussa vahvasti velvoittavat, heikosti 
velvoittavat ja sallitut oikeuslähteet oikeusperiaatteet on sijoitettu 
milloin sallittujen oikeuslähteiden ryhmään 457, milloin taas jopa 
vahvasti velvoittaviin lähteisiin 458. On myös katsottu, että oikeuspe-
riaatteet itse eivät ole oikeuslähteitä 459. Vanhemmassa oikeustie-
teessä periaatteita ei mainittu oikeuslähteinä yleensä lainkaan. 
Mainitun jaottelun erilaisuuden perustana on ilmeisesti oikeusläh-
teen sisällön erilainen käsittäminen.  
Oikeusperiaatteita on oikeuslähteinä käsitelty yleensä yhtenä 
ryhmänä. On myös nähty olevan toisaalta lakiperustaisia periaatteita 
kuten esim. PL 12.2 ja 21.2 §:ään nojautuvat julkisuusperiaate, 
hyvän hallinnon periaate ja kuulemisperiaate ja toisaalta väljiä 
periaatteita kuten palveluperiaate ja oikeusvarmuus. Yleiset hallinto-
oikeudelliset periaatteet sijoittuisivat näiden väliin.460 
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 Tuori, Sosiaalioikeus, s.154. 
456
 Hallintolaissa yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet tulivat positiivisoikeudel-
lisesti säännellyiksi seuraavasti: 6 §: Hallinnon oikeusperiaatteet. Viranomaisen on 
kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekä käytettävä toimivaltaansa 
yksinomaan lain mukaan hyväksyttäviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on 
oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. Niiden 
on suojattava oikeusjärjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. – Tällä 
sääntelyllä ennen yleisinä hallinto-oikeudellisina oikeusperiaatteina pidetyt 
periaatteet tulevat säännellyksi oikeusohjeeksi. Faktisen hallinnon ja lainkäytön 
kannalta se merkitsee menettelyllistä selkeytymistä kun on käytettävissä positiivisoi-
keudellinen välittömästi sovellettava lainkohta. Periaatteiden materiaalinen sisältö 
on luultavasti entisensä.  
457
 Mm. Mäenpää. Hallinto-oikeus, s.197, katsoo, että yleiset hallinto-oikeudelliset 
periaatteet voidaan sijoittaa lakiperustaisten ja väljien periaatteiden välimaastoon.  
458
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s. 122 ss. katsoo, että 
periaatteiden sitovuus vaihtelee ja ainakin tietynlaiset periaatteet ovat vahvasti 
velvoittavia (jos periaate sisältyy kirjoitettuun lainsäädäntöön tai tavanomaiseen 
oikeuteen). 
459
 Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.197 ja Sosiaalioikeus, s. 119, katsoo, että 
oikeusperiaatteet ovat oikeusnormeja, jotka oikeussääntöjen ohella ovat oikeusnor-
mien toinen perustyyppi. Oikeusperiaatteet itse eivät Tuorin mukaan ole oikeusläh-
teitä. 
460
 Näin Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.197. – Aarnio on tyypitellyt periaatteet neljään 
ryhmään: 1) muodollisesti voimassa olevat, lakiin suoraan sisällytetyt, 2) oikeudelli-
set yleistykset, jotka on johdettu lakiin otetuista säännöistä, 3) ratkaisuperiaatteet, 
jotka voivat ilmetä laista (esim. kaikkien osapuolten kuuleminen) tai olla muutoin 
oikeusyhteisössä muutoin hiljaisesti hyväksyttyjä ja 4) systeemin ulkoiset periaatteet 
(oikeusharkinnassa käytettävät moraaliperiaatteet). Oikeus 1989, s.115 ss.  
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On ilmeisen helpompi hyväksyä hallintokäytäntöön menettelylli-
siä kuin aineellisoikeudellisia periaatteita. Menettelyoikeudellisen 
periaatteen konkretisointia edistää omaksuttu hallintotapa huomaa-
matta. Aineellisoikeudellisen elementin voi katsoa hallinto- ja 
lainkäyttömenettelyissä merkitykseltään kuitenkin kulkevan menette-
lyoikeuden edellä. Menettelyoikeuden sisältö hallinnossa on hetero-
geenistä.461 Tuolla heterogeenisyydellä saattaa olla merkitystä siihen, 
että menettelyoikeus hallinnossa ei ole muodostunut niin vahvaksi 
oikeudenalaksi kuin oikeudenkäynnissä. Sillä edelleen saattaa olla 
vaikutuksensa siten, että hallintomenettelyn itsekontrollointi voinee 
sallia käytännössä periaatteiden väljähkön hyväksynnän käytäntöön 
ainakin tulkinta-apuna tai tavan perusteella. Menettelyoikeudenkin 
osalta lainkäyttöä tarkoittaen on kuitenkin todettu, että vain pieni osa 
periaatteista on sellaisia, joita saatetaan kutsua varsinaisiksi (itsenäi-
siksi) oikeusperiaatteiksi.462 
Lainsäätäjän kannalla periaatteiden oikeusohjeominaisuutta 
harkittaessa on ratkaiseva merkitys. Hallituksen esityksessä hallin-
tomenettelylain 24 §:n perustelemissäännökseksi todettiin, että sikäli 
kuin hallintoasian ratkaisu johtuisi esimerkiksi yleisistä oikeusperi-
aatteista tai lakia ja asetusta alemmanasteisten säädösten määräyk-
sistä, ne olisi oikeudellisena perusteluna esitettävä.463 Yleisten 
oikeusperiaatteiden rinnastus positiivisoikeudelliseen säännöstöön 
tällä tavalla on rohkea, mutta siinä on otettu kanta siihen, että 
periaatteet ovat oikeudellisesti vaikuttava osa oikeusjärjestystä.  
Lähtökohdaksi voi asettaa, että periaatteella voisi olla vain rajoi-
tettu normatiivinen sovellutus käytännössä. Tämä on perusteltavissa 
sillä, että hallinnon ja oikeudenkäynnin uskottavuuden ja legitimaa-
tion (lailliseksi yleisesti hyväksyminen) ja Suomen säädännäiseen 
                     
461
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.25. 
462
 Lappalainen, Siviiliprosessioikeus I, s.59. Lappalainen käyttää itsenäisestä 
menettelyperiaatteesta myös ilmaisua menettelyprinsiippi. - Siviiliprosessioikeuden 
johtavista periaatteista Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus I, s.84 ss. ja 
Lappalainen, Siviiliprosessioikeus I, s.58 ss. 
463
 HE 88/1981 vp, s.51. - LAVO 1/1979 esitti po. lainkohdan seuraavaksi: Päätös 
on perusteltava ilmoittamalla sen perusteena olevat pääasialliset syyt ja säännökset. 
LAVO käytti ilmaisua oikeudellinen perustelu, s.229, mutta myös sanaa oikeusohje, 
s.15.  
HallL:n valmistelun osalta mainitaan HE 72/2002 vp, s.108: Oikeudellisena 
perusteena on ilmoitettava ratkaisun perusteena olevat lain tai asetuksen säännökset 
sekä mahdolliset yleiset oikeusperiaatteet. – HLL:n valmistelussa oikeudellisiksi 
perusteluiksi esitettiin seuraavaa: ”Päätöksestä olisi siten käytävä ilmi, mitä 
säännöksiä ja määräyksiä on sovellettu. Sovellettaviksi tulevien säännösten ja 
määräysten lisäksi ratkaisun perusteena voisi tulla kysymykseen muu oikeusohje 
kuten yleinen oikeusperiaate tai tuomioistuimen ennakkopäätöksessä ilmenevä 
sääntö”, HE 217/1995 vp, s.82, perustelu, joka liittyy HLL 53 §:ään.  
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oikeus- ja hallintokulttuuriin ankkuroinnin, justifioinnin (oikeusjär-
jestyksen normatiivinen oikeutus) kannalta on perusteltua, että 
kansalainen saa lakisidonnaiseksi mahdollisimman varauksettomasti 
käsittämänsä ratkaisun. Periaatteiden varaan korostetusti ja periaate 
vieläpä oikeusohjeeksi nimeltä mainiten rakennettu ratkaisu ei 
herätä luottamusta siinä määrin kuin tietyn positiivisoikeudellisen 
säännön tai määräyksen (esim. lain, sopimuksen tai päätöksen) 
maininta oikeusohjeena. Ratkaisun laillisuuden rakentuessa oikeu-
dellisille periaatteille ne olisi avoimesti mainittava ikäänkuin 
reaalisina normatiivisina ilmaisuina.  
Periaatteiden käyttö tosiasiallisessa hallinto- ja oikeuskäytännös-
sä on aiempina vuosikymmeninä ollut rajoittunutta, mutta nyttemmin 
erityisesti KKO:n oikeuskäytännössä se on kohtalaisen yleistä ja on 
yleistynyt myös KHO:n käytännössä. Hallintomenettelyssä se on 
edelleen hyvin harvinaista. Havainnoituun kuntakentän aineistoon ei 
sisältynyt yhtään periaattein perusteltua ratkaisua. 
 KKO:n ja KHO:n oikeuskäytännöstä hankitun seuraavassa esitet-
tävän selvityksen mukaan periaatteita on käytetty useammassa 
tarkoituksessa. Jo tämänkin vuoksi periaatteiden sijoittelu oikeusläh-
teiden kolmejakoon sitovuuden perusteella ontuu. Sitä paitsi ratkai-
suja joudutaan joskus oikeudellisesti perustelemaan useilla eri 
oikeuslähdeluokkaan kuuluvilla oikeusohjeilla. Yleensäkin oikeus-
lähdeopeilla oikeusohjevalintaharkinnassa voinee olla merkitystä 
enemmän harkinnan alkuvaiheessa.  
Periaatteiden oikeusohjeina ”oikein” käyttämisen eräinä ohjaajina 
voivat toimia ylimmät tuomioistuimet siitä huolimatta, että prejudi-
kaatti-instituutiota ei ehkä hyväksyttäisikään vahvaksi. Periaatteiden 
käyttökelpoisuuden oikeusohjeina vahvimmin auktorisoi viime 
kädessä ylin tuomioistuin.464 Pragmaattinen tutkimusote puoltaa 
oikeuskäytännön selvittämistä. Tässä on kuitenkin huomautettava 
siitä, että käsiteltäessä seuraavassa aihetta kohtalaisen hienojakoises-
ti ratkaisuihin nojautuen ei aina voida varmasti sanoa, mitä tai missä 
tarkoituksessa tuomioistuin on päättänyt.465 Tutkija saattaa löytää 
ratkaisulle useampia oikeudellisia merkityksiä. 
Tässä on tutkittu sellaisia KHO:n päätöksiä n. 200 kappaletta vuosil-
ta 1950-2001 ja KKO:n päätöksiä n. 140 kappaletta vuosilta 1926-2002, 
joihin liittyy periaate –ilmaisu jollain tavoin. Päätökset on 15.-16.5.2002 
haettu Finlex –tiedostosta hakusanalla periaat* (KHO) ja hakusanalla 
                     
464
 OKa:lla ja EOA:lla on tosiasiallinen vahva oikeudellinen valvonta-
auktoriteettiasema. Finlexiin otettuja hakusanalla ”periaate” varustettuja OKa:n 
ratkaisuja on 16.1.2003 mennessä yhteensä 29 kappaletta.  
465
 Mainittuun seikkaan on kiinnittänyt huomiota Tarukannel Kunnallistieteen 
aikakauskirja 3/02, s.437 kirjoituksessa Kirja-arvio Tapio Räty: Vammaispalvelut.  
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periaate (KKO).466 Tutkituista n. 340 päätöksestä tutkimukseen on valit-
tu sellaiset ratkaisut, jotka kohtalaisen selvästi ilmaisevat asian ratkaistun 
oikeudellisesti myös tai yksinomaan periaate –käsitteen avulla.  
 
Periaate -ilmaisua on yleisimmin käytetty yksittäisen positiivisoikeu-
dellisen säännöksen merkityssisällön tulkintatukena.  
Tällaisia ovat mm seuraavat ratkaisut: 
KHO 1984-B-II-956 (….Ottaen huomioon edellä mainitun lain 5 
§:stä ilmenevän periaatteenverovelvollisella oli oikeus vähentää puheena 
olevaan asuntoon kohdistuvat korot, vaikka tämän velka oli edesmen-
neen puolisonsa nimissä…). 
KHO 1988-B-525 ( …elinkeinotulon verottamisesta annetun lain 51 
§:n 3 momentissa ilmaistun periaatteen mukaisesti … verotuksessa vä-
hennetyt vakuutusmaksut oli palautettava yhtiön tuloon). 
KHO 1988-B-572 (….Ottaen huomioon verotuslain 96 e ja 133 §:n 
säännökset sekä verotuslain 112 §:n 2 momentissa ilmenevän periaat-
teen, jonka mukaan verot on suoritettava muutoksenhausta huolimat-
ta….). 
KHO 1998:84 (…osakkeet eivät osaksikaan siten kuuluneet elinkei-
notulon verottamisesta annetun lain 53 §:n säännöksestä ilmenevän peri-
aatteen huomioon ottaen lääkärin ammattitoiminnan käyttöomaisuuteen). 
KHO 1997:35 ( palkkaturvalain 2a §:stä ilmenevä periaate). 
KHO 2001:2333 ( hallintolainkäyttölain 30.1 §:ssä ilmaistu periaate 
=virheellisen valitusosoituksen vaikutus). 
KKO 2002:26 (yksityishenkilön velkajärjestelystä annetun lain 5.1 
§:stä ilmenevä periaate). 
KKO 2002:9 ( yksityishenkilön velkajärjestelystä annetun lain 25.3 
§:stä ilmenevä periaate).  
KKO 2001:16 (OK 26:15.1:stä ilmenevä uuden todistelun 
vastaanottoperiaate) 
Periaate –sana on näissä tilanteissa oikeastaan tarpeettomasti 
käytetty lisä, sillä po. lainkohdat yksinään sisältävät sen, mitä 
periaatesanarakenteella on tulkintatarkoituksessa lisäinformatiivises-
ti sanottu. Vähäisimmänkin säännöksen perustana näet on ainakin 
jonkinlainen periaatetasoinen ajatus ja tarkoitus. Periaate on näin jo 
sisällä oikeusjärjestyksessä kirjoitettuna normina. Yksittäisen 
lainkohdan pelkällä tulkinnalla ei tällöin ole luotu uutta periaateoi-
keusohjetta; tulkinnan materiaalisen tuloksen seurauksena ei ole 
syntynyt ”sivutuotteena” periaateinstituutiota.  
 
Tulkintatukena periaate-sanaa on käytetty myös silloin, kun sa-
man tai useamman eri säännöksen - tavallisimmin lain - eri kohdista 
on etsitty oikeudellista kokonaisharkintaa. Oikeudellisen kokonais-
harkinnan leimaa on myös silloin kun on viitattu tiettyyn lakiin 
                     
466
 Hakusana periaat* antoi KKO:n osalta lähes 1100 tapausta, joten ekonomisista 
syistä en katsonut aiheelliseksi tutkia näitä kaikkia. 
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kokonaisuudessaan tai oikeusinstituutioon. Joskus kytkentöinä on 
jouduttu käyttämään myös eurooppaoikeutta. Tällaisia käyttöjä on 
erityisesti KKO:n ratkaisuissa, mikä sopii hyvin KKO:n prejudikaat-
tituomioistuinluonteeseen. 
Esimerkkeinä tämänlaatuisista tapauksista mainitaan seuraavat. 
KHO 1980/4694 ( Kysymys oli merimiesveron pidätyksestä ja sosi-
aaliturvamaksun suorittamisesta. KHO katsoi, että tuloverotuksessa 
noudatettavien yleisten periaatteiden mukaan luontoisetujen rahakorva-
uksia oli kokonaisuudessa pidettävä rahapalkkana. Laivanisäntä oli tosin 
toimittanut pidätykset ja suorittanut sosiaaliturvamaksut virheellisesti, 
mutta kun hän oli toiminut merimiesverokonttorin laivanisännille anta-
man ohjeen ja siten merimiesverotuksessa useita vuosia noudatetun 
käytännön mukaisesti, laivanisäntään ei voitu kohdistaa maksuunpano-
toimenpiteitä. - Kysymykseen tuli myös luottamuksensuojainstituutio). 
KHO 1988:4570 (palkkaturvahakemukseen liittyvän vahingonkor-
vaussaatavan erääntymistä koskevassa asiassa KHO aluksi totesi, että 
laissa ei ollut säädetty erääntymisaikaa tällaiselle vahingonkorvaussaata-
valle. Siten saatavan oli katsottava erääntyvän vaadittaessa velkakirjalain 
5 §:stä johdettavan oikeusperiaatteen mukaisesti). 
KHO 1993:361 (PerVL 9.1 §:n mukaan perintöveron perusteeksi 
pannaan se arvo, mikä omaisuudella oli verovelvollisuuden alkaessa. 
Saman lain 10.1 §:n mukaan omaisuus arvioidaan tulo- ja omaisuusvero-
tuksessa voimassa olevien perusteiden mukaan. PerVL:ia säädettäessä 
oli voimassa 5.12.1924 annettu laki tulo- ja omaisuusverotuksessa, jonka 
lain 17.1 §:n mukaan omaisuuden arvo määrättiin käyvän hinnan mu-
kaan. Myöhemmillä tulo- ja varallisuusverolakien muutoksilla käyvän 
arvon periaatetta ei ole muutettu).467 
KHO 2001/2975 ( sen jälkeen kun KHO oli perusteluissaan käsitellyt 
toimeentulotuesta annettua lakia, avioliittolakia, holhoustoimesta annet-
tua lakia, lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta annettua lakia ja lapsen 
elatuksesta annettua lakia eräiltä osin se totesi nyt käsiteltävänä olevassa 
tarkoituksessa: Toimeentulotuesta annetun lain 3 §:n 1 momentin sään-
nös, jossa avioliitonomaisissa olosuhteissa yhteistaloudessa asuvat mies 
ja nainen katsotaan perheeksi, on näin ollen poikkeus siitä periaatteesta, 
ettei heillä ole elatusvelvollisuutta toisiinsa nähden). 
KHO 1999/2253 ( perusteluissa oli ensin käsitelty luvanvaraisesta 
henkilöliikenteestä tiellä annetun lain 9 b.1 §:n ja 9.1-3 §:n, tieliikenne-
lain 82 b ja d §:n sekä ajokorttiasetuksen 37.1 §:n 5 kohdan ja 3 momen-
tin säännöksiä. Näistä ilmeni se periaate, että taksiluvan haltijan oli itse 
ajettava autoa). 
KHO 1999/1669 (kestävän kehityksen periaate, kyseessä mm. ase-
makaavamääräysten vastaisuus). 
KHO 1997/1200 ( jätelain aiheuttamisperiaate ja yleisen yhdenver-
taisuuden periaate; kyse oli kunnan vahvistaman jätetaksan laillisuudes-
                     
467
 Tosiasiassa omaisuuden arvostus perintö- ja lahjaverolain mukaan on ollut 
hallinto- ja myös oikeuskäytännössä hyvin epäyhtenäistä. Ks. Puronen, Perintö- ja 
lahjaverotus, s.195 ss. 
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ta. Jätelain säännöksissä ei nimenomaisesti mainita aiheuttamisperiaatet-
ta, mutta päätöksen oikeusohjeina mainituista 16 ja 27-30 §:stä tuollai-
sen periaatteen voi luoda). 
KHO 1999/1351 (arvonlisäjärjestelmän periaatteiden mukaan). 
KHO 1998/3200 ( HM 28 §:stä ilmenevä periaate ja se periaate, että 
PL:n kanssa ristiriitaista lakia ei voi soveltaa). 
KHO 1995/3475 (satamamaksujen suuruudesta päättämistä rajoitta-
vat ne periaatteet, jotka koskevat yleisesti julkisoikeudellisten maksujen 
määräämistä ja kunnallisen toimielimen päätösvallan käyttöä). 
KHO 1996/2900 ( toimeentulotuen määräytymisen yleiset periaat-
teet). 
KHO 1998/1618, 1619 ja 2868 (julkisissa hankinnoissa noudatettava 
tasapuolisen ja syrjimättömän kohtelun ja avoimuuden periaatteita sekä 
eurooppaoikeudellisia periaatteita, jotka käyvät ilmi julkisista hankin-
noista annetun lain 1 §:stä). 
KHO 2001/1851 (yleiset kilpailuoikeudelliset periaatteet). 
KKO 1993:48 (lunastuslain yleisperiaate on täysi korvaus). 
KKO 1994:18 (maanvuokralainsäädännön lähtökohtana on kuitenkin 
periaate, että….). 
KKO 1994:136 ( yleinen sopimusoikeudellinen periaate on…). 
KKO 2001:28 (vahingonkorvauslain yleinen periaate on täysi korva-
us). 
KKO 1926 –I-38 ( osakkeenomistajan yhdenvertaisuuden periaate; 
yhtiökokouksen päätös, vaikka se muodollisesti ei ole lain tai yhtiöjärjes-
tyksen vastainen, ei saa tosiasiallisesti loukata OYL 27.2 §:n mukaan 
osakkeenomistajalle kuuluvaa oikeutta). 
KKO 1999:42 (osakkeiden luovutettavuus on keskeinen osakeyhtiö-
oikeudellinen periaate). 
KKO 2002:13 (kaikissa lapsen oikeuksia ja asemaa koskevissa asi-
oissa johtava periaate on, että ensisijaisesti otetaan huomioon lapsen 
etu). 
KKO:n päätöstä 2001:110 edeltäneessä Helsingin HO:n päätöksessä, 
joka koski lapsen huoltoa, mainittiin perusteluna status quo –periaate: 
(vallitsevat olosuhteet tulee säilyttää). 
KKO 2001:9 (sukupuolinen tasa-arvo on myös kirkon hyväksymä pe-
riaate; kyse oli siitä, sovelletaanko Tasa-arvoL:ia papin valintaan). 
 
Joissakin tapauksissa ylimmät tuomioistuimet ovat käyttäneet 
oikeudellisena perusteluna yleistä tapaa tai käytäntöä. Oikeudellisen 
perusteluarsenaalin alue näin laajenee, kun oikeusjärjestyksen 
sisällön tulkinta sallitaan tällä tavoin. Tapaoikeus on yleisesti 
tieteisopissa hyväksytty sen epämääräisestä sisällöstä ja sovelletta-
vuutensa rajoittuneisuudesta huolimatta tulkitsemaan oikeusjärjes-
tyksen sisältöä. 
Tällaisista ratkaisuista esitetään seuraavat. 
KHO 1984-B-55 ( …kun otettiin huomioon mitä päätöksessä edellä 
oli lausuttu tulo- ja varallisuusverolain yleisistä periaatteista, samoin lain 
19 §:ssä ilmaistu lain vähennysjärjestelmä kokonaisuutena, lain 32a §:n 
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sanamuoto ja säännöksen sijoittaminen kokonaistulosta valtion- ja kun-
nallisverotuksessa tehtäviä vähennyksiä koskevaan 3 lukuun sekä aikai-
semmin noudatettu verotuskäytäntö, mainittua 32a §:n säännöstä ei voitu 
tulkita hallituksen esityksen perusteluissa lausutulla tulo- ja varallisuus-
verotuksen yleisistä periaatteista poikkeavalla tavalla ilman, että siitä oli 
sisällytetty nimenomainen säännös lakiin). 
KHO 2001/1884 ( kiinteistön uudella omistajalla ei ollut oikeut-
ta….kun otettiin huomioon vesilain 6 luvun 4 ja 9 §:n sekä 12 §:n 1 
momentin säännöksistä ilmenevät periaatteet sekä oikeuskäytäntö….). 
KKO 1998:100 (…perustavaa laatua oleva periaate tämän käytännön 
mukaan on, ettei tuomari saa olla itse asiaan tai asianosaiseen sellaisessa 
suhteessa, että….Kyse oli esteellisyysharkinnasta). 
KKO 1993:56 ja 1995:179 ( oikeuskirjallisuudessa ja myös oikeus-
käytännössä on ollut vallalla periaate, että emätilan hyväksi olemassa 
olevat rasiteoikeudet tulevat lohkomisessa voimaan siinä muodostettujen 
lohkotilojen hyväksi, jollei….). 
KKO 2001:36 (: …..Kuten muun muassa korkeimman oikeuden rat-
kaisusta KKO 1991:25 sekä alan tapaa osoittavasta tilintarkastusalan 
ohjeistuksesta ilmenee, tilintarkastajan on todettava, että maksu todistet-
tavasti on tullut yhtiölle. Mainitusta ratkaisusta ilmenee tähänkin tapauk-
seen soveltuvana periaate, jonka mukaan tilintarkastajan on… Asia koski 
mm. tilintarkastajien vahingonkorvausvastuuta). 
 
Kaksi viimeksi mainittua oikeustapausta tuovat ilmi uusia perustelu-
kombinaatioita: oikeuskirjallisuus ja oikeuskäytäntö (edellinen) sekä 
KKO:n oma aiempi ratkaisu, toiminta-alan tapa ja periaate (jäl-
kimmäinen ratkaisu).  
Mikäli oletetaan, että periaate voi ilmaista pätevästi oikeusjärjes-
tyksen sisältöä, sen tulisi yksinkin riittää viranomaisratkaisun 
oikeusohjeeksi. Kyse on silloin positiivisoikeudellisesti säätelemät-
tömästä tilanteesta, johon ei laintulkinnallisestikaan löydetä muuta 
ratkaisuperustetta. Periaatteella on tällöin likipitäen sama vaikutus 
kuin säännöllä; yksin sen avulla asia kyetään ratkaisemaan oikeudel-
lisesti. Periaatteesta on näin kehittynyt instituutio, jolla täytetään 
lainaukko. Tällaisiakin päätöksiä ylimmät tuomioistuimet ovat 
antaneet, tosin vähän. Seuraavat tapaukset ilmentävät mainittuja 
tilanteita. 
KHO 1981/5401 /1981 A-II-100 (Kun valtiokonttorin päätöksestä 
eivät käyneet ilmi ne pääsyyt, joihin ratkaisu perustui, puuttuivat edelly-
tykset asian oikeudelliseen arviointiin. Tämän vuoksi KHO ottaen huo-
mioon OK 24:3.1:n ja LOL 27.1 §:n säännöksistä ilmenevän periaatteen 
kumosi valtiokonttorin päätöksen ja palautti asian uudelleen käsiteltä-
väksi. – Hallintopäätöksen perustelemisvelvollisuus johdettiin lainkäyt-
töä säätelevistä em. lainkohdista, kun hallintopäätöksen perustelemisvel-
vollisuutta ei vielä tuolloin ollut positiivisoikeudellisesti säädetty; 
HMenL tuli voimaan vasta 1.1.1983. KHO loi periaatteeseen perustuva-
na oikeusohjeen yksittäistapauksen ratkaisuksi. – Menettelystä voinee 
myös käyttää nimeä laventava analogiatulkinta). 
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KHO 2001/155 (Toimeentulotuen ja asumispalvelukustannusten kus-
tannusvastuuta koskeva kahden kunnan välinen riita ratkaistiin perustee-
tonta etua koskevien periaatteiden mukaisesti, kun mainittujen kustan-
nusten korvaamisesta kuntien kesken ei ole säännöksiä. KHO totesi, että 
mainittu periaate saattoi tulla sovellettavaksi erityisesti tapauksissa, 
joissa kustannusvastuun jättäminen palvelun järjestäneen kunnan kannet-
tavaksi oli asian laatu huomioon ottaen kohtuutonta. Näillä perusteilla ja 
ottaen erityisesti huomioon suoritetun toimeentulotuen vähäisen määrän 
sekä sen, ettei kysymyksessä oleva sosiaalihuoltolain 22 §:n mukainen 
asumispalvelu ole sellainen kuntaa velvoittava palvelu, johon saajalla 
olisi subjektiivinen oikeus, ja kun asiassa ei ollut esitetty muutakaan 
sellaista perustetta, jonka johdosta ko. kustannusvastuun jäämistä sen 
suorittaneen P:n kunnan kannettavaksi olisi pidettävä selvästi kohtuut-
tomana, P:n kunnan hakemus hylättiin. Asia käsiteltiin hallintoriita-
asiana. Sovellettiin myös kohtuusperiaatetta). 
KHO 2000/2981 ja 1999/408 (Julkisoikeuden saatavan koron mää-
rästä ei ole säännöksiä. KHO on nyttemmin kumotun KK 9:8:n säännös-
ten perusteella katsonut, että tuossa lainkohdassa ollutta periaatetta 6 ja 5 
prosentin korkokannasta voidaan soveltaa myös julkisoikeudelliseen 
saatavaan. KKO1999/249. Yleinen periaate on, ettei sillä, joka on saanut 
korvauksen vahingostaan vahinkovakuutuksesta, ole enää oikeutta saada 
korvausta samasta vahingosta siitä vastuussa olevalta). 
Yhteenveto oikeusperiaatteista 
Yleisten oikeusperiaatteiden meri on rannaton.468 Oikeusperiaattee-
seen vetoaminen oikeuskäytännössä on yleistynyt, mutta yksinään 
(instituutiona) oikeudellista sitovuutta periaate on saanut vain 
rajoitetusti. Hallintolainkäyttö on operoinut paitsi hallinnon kuudel-
la yleisellä oikeusperiaatteella myös joillakin muilla, kylläkin 
harvoilla, oikeudellisilla periaatteilla, esim. perusteettoman edun 
palautus.469 Kohtuusperiaate on ollut päätöksissä joskus ratkaisevana 
lisänä vaikkakaan ei ehkä ainoana periaatteena.470 On olemassa 
                     
468
 Makkonen, Oikeustiede – jurisprudentia, 1971, s. 5: Yleisten oikeusperiaatteiden 
meri on rannaton. 
469
 On otettava huomioon, että perusteettoman edun palautusinstituutiota (periaat-
teena) muistuttava asiantila voi olla eksplisiittisesti säänneltykin, esim. toimeentulo-
tuen takaisinperintä eräissä tapauksissa; ks. toimeentulotukilain 4 luku. – Laakso , 
Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.226, mainitsee, että perusteettoman 
edun palauttamista koskevia säännöksiä on kylläkin varsin runsaasti (ainakin 150), 
joten edun palautusvelvoitteen sisältävän yleisen oikeusperiaatteen soveltamisala ei 
ole kovinkaan laaja.  
470
 Kohtuusperiaatetta eivät pidä itsenäisenä periaatteena ilmeisesti enemmistö 
siihen kantaa ottaneista oikeustieteilijöistä, ks. Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja 
päätöksenteosta, s 225 ss. Suuntaus näyttää kuitenkin olevan se, että se hyväksyttä-
neen itsenäiseksikin ehkä johtuen eurooppaoikeuden vaikutuksesta. Tähti näyttäisi 
perustelevan kohtuuden vahvistamista yleisesti hallinto-oikeudessa käytettäväksi 
lukemalla se nimenomaisesti periaatteeksi, Pääsykoekirja 5/1996, s.153. Kulla , 
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joukko KHO:n ratkaisuja, joissa kohtuus mainitaan, vaikka sitä ei 
esiinny ao. lainsäännöksessä.471  
Periaate toimiikin pääasiassa oikeudellisena tulkintatukena.472 
Nyttemmin se kirjoitetaan näkyviin sen sijaan, että se aiemmassa 
lainkäytössä kylläkin toimi ammattitaitoisen ratkaisijan ajatuksissa 
suunnan näyttäjänä vaikkei sitä kirjoitettu ulos. Periaate –sanan 
käytön voi näissä tilanteissa kulttuurisena muutoksena katsoa tulleen 
informatiiviseksi ja tyylikeinoksi sen syvempää uutta merkitystä sille 
aina tarkoittamatta. 
Oikeusperiaate voi toimia myös itsenäisenä oikeusohjeena. Tämä 
käytäntö on syntynyt viime sijassa lainkäytön auktoriteetilla. 
Oikeusperiaatteella oikeusohjeena ei siis olisi alun perin itsenäistä 
asemaa, vaan asema on se, mikä sille hallinto- ja tuomioistuinkäy-
tännössä muotoutuu. Ylimmät tuomioistuimet eivät tosin aina 
päätöksissään periaatteisiin viitatessaan ilmaise periaatteen oikeudel-
lista perustaa, vaan vain toteavat periaatteen ja seurauksen. Varsin-
kin käytettäessä periaatteena vakiintunutta oikeus- tai hallintokäytän-
töä käytännön vakiintuneisuudesta ei tällöin aina voi vakuuttua. 
Muutakaan vakuuttavaa näyttöä periaatteen oikeusohjeominaisuu-
desta ei kuitenkaan institutionaalisesti ole ja juuri institutionaalisuus 
järjestyneessä yhteiskunnassa justifioi periaatteen.473 Ratkaisu 
                                            
Hallintomenettelyn perusteet, s.38 esittää kohtuusperiaatteen siinä samassa 
periaatteiden luettelossa, jossa ovat objektiviteetti-, yhdenvertaisuus-, suhteellisuus-, 
tarkoitussidonnaisuus- ja luottamuksensuojan periaate. 
471
 Tässä viitataan Tähden teokseen Periaatteet Suomen hallinto-oikeudessa, s.235 
ss. ja sama, Pääsykoekirja 5/1996, s.141 ss. sekä Laakson teokseen, Oikeudellisesta 
sääntelystä ja päätöksenteosta, s.228 ss. ja aiemmin esitettyyn ratkaisuun KHO 
2001/155. 
472
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.129 katsoo oikeusperi-
aatteen aseman oikeuslähteenä olevan lähinnä kolmenlaista: 1) periaate sisältyy 
kirjoitettuun lakiin tai tavanomaiseen oikeuteen (vahvasti velvoittava oikeuslähde), 
2) periaate ilmenee (vain) ennakkopäätöksessä ratkaisunormina (heikosti velvoittava 
oikeuslähde), 3) periaate ilmenee (vain) tulkinnallisena asia-argumenttina (sallittu 
oikeuslähde, päätösperuste). Vahvasti ja heikosti velvoittavat oikeusperiaatteet 
voivat olla tilanteesta riippuen joko itsenäisiä ratkaisunormeja tai ne voivat sisältää 
sääntöjen ohella perusteita ratkaisulle. Sallitun oikeuslähteen asemassa olevat 
periaatteet voivat esiintyä vain sääntöjen yhteydessä ja antaa täsmentäviä perusteita 
sääntöjen tulkinnalle. Laakso, sama teos 252 ss. käyttää oikeusperiaatetta ”etsin-
tänormina” (s.128: heuristinen ”etsintänormi”) tai ”täydennysnormina”. Pöyhönen, 
Sopimusoikeuden järjestelmä ja sopimusoikeuden sovittelu, s.42 ss, 51 ss. ja 64 ss. 
katsoo periaatteiden toimivan ratkaisunormeina, ratkaisuun ohjaavina normeina ja 
täydentävinä tai täsmentävinä normeina.  
473
 Virolainen & Martikainen korostavat, että periaatteen tulee nauttia institutionaa-
lista tukea yhteiskunnassa, teoksessa Pro & contra, s.135. Jonkka teoksessa 
Syytekynnys, s.165 toteaa, että silloin kun periaate ei ilmene laista, sen tunnistami-
nen oikeusjärjestykseen kuuluvaksi saattaa olla vaikeaa. Oikeusperiaatteen 
voimassaolon ja tunnistamisen keskeisin kriteeri on, että sen puolesta löytyy 
 172 
perustuu pohjimmiltaan siihen, että ylin tuomioistuin sanoo perus-
tuslaillisella oikeutuksella, mitä on oikeana pidettävä myös siinä 
suhteessa, mitkä ovat lailliset oikeusohjeet (PL 98 §).474 Ylimmille 
oikeusasteille on nähty mahdolliseksi kiteyttää oikeusperiaatteita ja 
siinä mielessä luoda niitä ennakkotapauksina.475  
Mahdollista on, että aiemmin (vain) hallinnon yleiseksi periaat-
teeksi tai oikeusperiaatteeksi tieteisopissa ja ehkä käytännössäkin 
katsottu saa sittemmin positiivisoikeudellisen aseman. Tällöin 
syntyy enemmän tai vähemmän joustava oikeusnormi. Näin on 
käynyt säädettäessä hallintolaki, joka sisältää hallinnon yleiset 
oikeusperiaatteet. PL 21.2 §:n hyvä hallinto -periaate on myös 
esimerkki sanotunlaisesta kehityksestä.  
On mahdollista, että periaate on niin vahva, että se (tulkintaoh-
jeena) syrjäyttää positiivisen oikeusohjeen grammatikaalisen 
tulkinnan. Varsinkin kohtuus- ja tarkoitussidonnaisuuden periaate 
voivat olla tällaisia. Kunnallishallinnossa etenkin jälkimmäisen 
periaatteen sovellutus voi tulla kyseeseen. Se tarkoittaa shi-
kaaninomaista tilannetta. Tämä tulkinta on tekninen, mutta kuvaa 
sitä ratkaisun ajatuksenkulkua, kuinka oikeudellinen päättely on 
tapahtunut: laintulkinnan arsenaalin on oikeusohjetta haettaessa 
koko ajan oltava aktiivisesti seulomassa oikeustilaa.  
Periaatteen käyttö oikeusohjeena voi koskea ratkaisun muodollis-
ta ja aineellista osaa. 
 Oikeusperiaatteiden rajoittunut itsenäinen oikeusohjekäyttö käytän-
nön ratkaisuissa osoittaa, että mielenkiinto niiden merkitykseen on 
enemmänkin oikeustieteen piirissä. Oikeusperiaatteen käyttökelpoi-
suus ohjata käytännön ratkaisutilanteita vaatii eri laintulkinta-
arsenaalien oikeasuhtaista käyttöä, jossa oikeusperiaatteen voipai-
suus olkoon aina kovan kriittisen harkinnan kohteena.476 Kriittisyy-
                                            
institutionaalista tukea. Tuollaiseksi tueksi Jonkka lukee esim. lainvalmisteluasiakir-
jat, oikeuskäytännön ja oikeustieteen. Aarnio, kirjoituksessa Ottakaamme oikeus-
säännöt vakavasti mainitsee ylimmän oikeusasteen käytännön  institutionaalisena 
tukena, Oikeus 1989:2, s.121.  
474
 Näin periaatteiden oikeusohjeominaisuutta perustellen tunnustaudutaan 
formaalisiin argumentaatioihin. Oikeusohjeominaisuus tulee siis lain soveltamisen 
perusteella. – Ks. oikeusperiaatteen formaalisesta ja sisällöllisestä merkityksestä 
oikeuslähteenä, Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallinnon 
lainkäyttö, s.283 ja siinä mainitut lähteet.  
475
 Kavonius, Oikeusperiaatekin velvoittaa !, s.201. – Oikeustiede, vaikka se 
saattaakin olla jonkun oikeusperiaatteen ajattelun alku, ei voi institutionalisoida tai 
auktorisoida oikeusperiaatetta oikeusohjeeksi saman institutionaalisuuden perustalta, 
jolla lain soveltaja sen tekee.  
476
 Eri oikeuslähteiden keskinäinen ”painoarvo” on oikeuslähde- ja tulkintaoppien 
keskeinen kysymys. Hyvin teoreettisesta oikeuslähteiden painoarvojen käsittelyta-
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teen pakottaa legitimiteetin ja justifioinnin vaatimus. Tähän aja-
tusyhteyteen on liitettävä ylimmän vallanjaon toisistaan erossa 
pitämisen tärkeys: lainsäätäjän tontille ei hallinnon ja lainkäytön 
tulisi tunkeutua, vaikka lainsäätäjä olisi jättänyt tuon tonttinsa 
hoitamatta.  
Mitä vähemmän sovellettavien oikeusohjeiden joukkoon tuodaan 
normatiivisen oikeusjärjestyksen ulkopuolisia elementtejä, sen 
varmemmalla legitimaatio- ja justifikaatiopohjalla ratkaisut ovat. 
Käytännön tarpeet lähes kattava säännelty oikeus tekee periaatteiden 
näkyvän soveltamisalan hyvin niukaksi, poikkeukselliseksi. Toisaalta 
nykyinen avoin aineellis- ja muodollisoikeudellinen sääntelytapa ja 
eurooppaoikeus kuitenkin epäilyksettä laajentavat tulevaisuudessa 
periaatteiden tulkintafunktioista käyttöalaa. Tulkintakäytöllä haetaan 
oikeusjärjestyksen ristiriidattomuutta (konsistenssi) ja sisällöllistä 
johdonmukaisuutta (koherenssi) ja myös yksittäisen säännöksen 
sisältöä tai lainaukon täyttämistä. Voi olettaa, että periaatteiden 
merkitys koherenssia haettaessa kasvaa. Oikeusperiaatteiden 
merkityksen hallinnon oikeuslähteenä voi katsoa vahvistuneen.477 
 Havannoituun aineistoon (n. 4900 ratkaisua) ei sisältynyt yhtään 
periaattein perusteltua ratkaisua. 
4.5.4 ERÄISTÄ TULKINTAOHJEISTA KÄYTÄNNÖN KANNALTA; 
säännösten esityöt, tuomioistuinten ennakkopäätökset, oikeustiede, 
substantiaaliset tulkinta-avut 
 
Periaatteet toimivat vedenjakajana oikeusohjeiden ja tulkintaohjei-
den välillä siten, että ne voivat tosin rajoitetusti toimia itsenäisinä 
oikeusohjeina, mutta kuitenkin enemmässä määrin tulkintaohjeina. 
Aiemmin omaksutun käytännöllisen tutkimusotteen vuoksi seuraavia 
oikeuslähteinä pidettyjä voi niiden funktion ja oikeudellisen rele-
vanssin vuoksi pitää oikeusohjeiden tulkintaohjeina tai tulkintaläh-
teinä.478 
Säännösten ja määräysten esitöiden merkitys tulkintaohjeena voi 
olla ratkaiseva, jos esityöt ovat riittäviksi katsottavat, vielä riittävän 
tuoreet ja syntyhistorialtaan kohtalaisen riidattomat. Kuitenkin ns. 
lainsäätäjän tahdon toteaminen on suoritettava varauksellisesti siksi, 
                                            
vasta esitetään esimerkkinä Paason kannan Vahingonkorvausvastuun normiperusta 
lääkärintoimessa, s.38-60. 
477
 Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.89. 
478
 Siltala, Johdatus oikeusjärjestykseen, s.102 esittää samantyyppisen oikeuslähtei-
den jaon: 1) tuomaria velvoittavat lähteet (eurooppaoikeudellinen lainsäädäntö ja 
oikeuskäytäntö, kansallinen lainsäädäntö ja tavanomainen oikeus) ja 2) ohjeellista 
tulkintatukea antavat lähteet (lainvalmistelu, prejudikaatit, muu aineisto kuten 
lainopillinen kirjallisuus, vertailevat tulkintaperusteet ym.) 
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että säännösten ja määräysten valmisteluvaihe usein osoittaa monen-
laista tahtoa ja tavoitetta ja niiden keskinäistä sopimista ja tahtojen 
ja käsitysten avointa tai salattua, selvää tai epäselvää esittämistä. 
Esim. lakeja valmisteltaessa voivat eri valiokuntien lausunnot olla 
vielä erilaisessa painoarvossa ja jopa niinkin, että valiokuntien 
mietinnöillä on eri aikoina toisistaan poikkeava merkitys ns. lainsää-
täjän tahdon osoittajana.479 Valmistelu voi olla puutteellista monin 
tavoin lähtien jo säännöksen tai määräyksen kohteeksi tarkoitetun 
sosiaalisen kentän yleisestä tuntemattomuudesta valmistelun 
alkutilanteessa ja tulevassa tavoitetilassa. Voi olla, että esitöiden 
suorittajille jo ennalta on suoraan tai epäsuorasti ilmoitettu, minkä-
lainen valmistelun tulee lopputulokseltaan olla, jolloin valmistelulla 
kylläkin on selvä tahto, mutta valmistelun merkitys luultavasti 
yksipuolisena on vähäisehkö. Valmisteluun osallistuvan ihmisryh-
män toiminta verrattuna yksilön toimintaan voi olla yllätyksellistä ja 
aiemmat valmistelut voivat muuttaa äkisti suuntaa. Valmistelu ja 
päättäminen voi olla moniportaista, joissa kussakin voivat esiintyä 
mainitut ilmiöt. Päätetyksi tullut tahto voi monijäsenisessä elimessä 
olla vain muodollisen minimimääräenemmistön tahto, jonka ehkä on 
saattanut sanella vieläkin suppeampi eliitti. Vielä on erityisesti 
otettava huomioon ne nyanssit, joita puoluepoliittinen monijäseninen 
päättäjä, esim. eduskunta ja kunnan valtuusto puoluepolitiikan 
harjoittamiseen kuuluvina menettelyinään noudattaa. 
Erityisen vaikea on lainsäätäjän tahtoa määrittää eurooppaoikeu-
den piiriin kuuluvassa sääntelyssä jo valmistelun laajuuden ja 
kulttuurisen ja fyysisen etäisyyden vuoksi. Kansallisen lainsäätäjän 
tehtäväksi voi tulla vain annetun hyväksyntä sellaisenaan tai direk-
tiivien osalta tiettyjen jopa hyvinkin tarkkojen rajojen sisällä 
tapahtuva kansallinen sääntely. Puhe lainsäätäjästä on siten vain 
fiktio.480 Vaikka näin onkin, institutionaaliselta ja laillisen vallan-
käytön ja myös asiatiedon pohjalta on oletettava, että hierarkkisesti 
ylintä laillista toimivaltaa laillisin muodoin käyttävän tahto on se, 
jota voidaan pitää vahvimpana säännösten ja määräysten esitöiden 
tulkkina. Muiden esitöihin osallistuneiden muunlainen tahto (esim. 
                     
479
 Viimeksi mainitusta seikasta on huomauttanut Hallberg kirjoituksessaan 
Tuomioistuinten päätösten perusteleminen, teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 
1937 –14/5 – 1997, s.30. 
480
 Aarnio, Laki, teko ja tavoite, s.255. Aarnio käsitellessään finaalista selittämistä 
oikeustieteessä em. teoksen s. 254 ss. on puuttunut mm. edellä esitettyihin seikkoi-
hin. – Tala, Lakien vaikutukset, s.113 ss. on käsitellyt lakiuudistusten tavoitteenaset-
telun moniportaisuutta, monitasoisuutta, yleisluontoisuutta, epämääräisyyttä, yksi- ja 
moniulotteisuutta ja ristiriitaisuutta. Lopputulemana hän s.138 toteaa, että lakiesitys-
ten sisältämä informaatio tavoitteenasettelusta kuvaa nykyisin melko vajavaisesti 
niitä tarkoitettuja vaikutuksia, joita säännöstöllä uskotaan olevan.  
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kuullut asiantuntijat), sikäli kuin se voidaan selvittää, voi olla 
tietolisä.481  
Näin ollen hallituksen esitys eduskunnalle lainsäädännöksi ja 
kunnanhallituksen ehdotus valtuustolle säännöksi tai määräykseksi 
on ensisijainen, mutta ei muut ehdottomasti poissulkeva esitöiden 
merkityksessä. Lainsäätäjäfiktio on käytännöllisen järjestyksen 
vuoksi oletettava faktaksi, jottei säännöksen ja määräyksen antajan 
tahtoa turhaan haettaessa ajauduttaisi pääraiteilta hyödyttömille 
sivupoluille. Esitöiden merkitys tulkitsijana voi tarkoittaa sitäkin, 
että se ilmaisee paremmin epäselvästi tai muutoin huonosti kirjoitet-
tua säännöstekstiä. On kuitenkin liioiteltua puhua säätämisestä 
perusteluin. Oikeus- ja hallintokäytäntö nyttemmin yhä enenevästi 
ongelmallisissa tapauksissa avoimesti ilmaisten nojaa lainvalmistelu-
töihin, varsinkin hallituksen esityksiin ja joskus erityisvaliokuntien 
lausuntoihin.482 Jokainen ratkaisija itsenäisesti päättää, minkä aiheen 
se/hän ottaa esitöistä ratkaisunsa oikeudelliseksi perusteeksi. Esityöt 
eivät sellaisenaan oikeudellisesti suojaa eivätkä sido ratkaisun 
tekijää. Tosiasiallinen merkityksensä niillä ratkaisijan huolellisuus-
vastuun kannalta välillisesti kuitenkin saattaa joskus olla.  
Kunnallisten sääntöjen ja määräysten valmistelumateriaali on 
yleensä erittäin niukkaa. Osa siitä saattaa olla ulkopuolisen tahon, 
nimittäin kunnallisten keskusjärjestöjen, nyttemmin Suomen 
Kuntaliiton suosittelemaa, joten itsenäisen legalisoidun institutionaa-
lisen kunnallisen päättäjän tahtoa ei oikeastaan tällöin ole muuta 
kuin annetun suosituksen tekninen hyväksyminen. Suosituksista 
poikettaessa ei aina ole huomattu tarkistaa poikkeaman laillisuutta. 
Kunnallisen oikeusohjeena käytettävän päätöksen valmistelumateri-
aalin heikkoutta ei kovinkaan uskottavasti paranna esim. kunnallis-
                     
481
 Puhutaan virallislähteistä, jota joukkoa selitetään eri tavoin. Husa – Mutanen – 
Pohjolainen, Kirjoitetaan juridiikkaa, tarkoittaa virallislähteillä viranomaisten 
tuottamaa lähdeaineistoa kuten säädöksiä, hallituksen esityksiä, valiokuntien 
lausuntoja ja mietintöjä, komiteanmietintöjä, ministeriöiden julkaisusarjoja, 
työryhmämietintöjä, valtioneuvoston pöytäkirjoja, erilaisia valtiopäiväasiakirjoja 
(edellä mainittujen lisäksi), lainkäyttö- ja lainvalvontaratkaisuja, eurooppaoikeuden 
lähteitä ja viranomaisten julkaisemia monia sarjoja tms. Em. teos s.21, 28ss, 49, 117, 
131, 133. - Viranomaisten haltuun sen eri toiminnoissa tulee erilaisia tietoja ja 
kannanottoja, joita voidaan käsitellä viranomaiskokoonpanossa esim. valiokunnissa, 
lautakunnissa, komiteoissa, työryhmissä ja jopa ns. yhden miehen toimikunnissa. 
Esityöksi luettavan tekstin valinta ei ole helppoa. 
482
 Erkki-Juhani Taipale, Lain esityöt oikeuslähteenä - lainkäyttäjän näkökulma : 
”Lakien esitöiden merkitys arkisessa lainkäytössä on suuri. Ne muodostavat 
keskeisen oikeuslähteen pyrittäessä oikealla tavalla soveltamaan lakeja. Mistä 
muualta lainkäyttäjä voisi saada tietoa lainsäätäjän tarkoituksesta. Lainvalmistelu-
asiakirjoille ei kuitenkaan pidä antaa auktoritatiivista asemaa ja sallia niiden yksin 
ohjata laintulkintaa”. Kirjoitus on s. 26 julkaisussa Lain esityöt oikeuslähteenä. – 
Taipaleen käsitykseen voin yhtyä. 
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valitusten yhteydessä kunnanhallitusten lausunnoissaan esittämät 
jälkikäteiset tulkinnat. Ne ovat lähinnä tehdyn päätöksen puoluste-
lua. 
 Oikeusohjeiden rakentuessa institutionaaliselle pohjalle on pe-
rusteltua hakea tulkintaohjetta juuri säännösten ja määräysten 
institutionaalisista esitöistä. Niistä voi ilmetä välittömimmin 
säännön päämäärä (telos), tulevaisuuteen suuntautuminen, joka 
välillisesti pakottaa ottamaan huomioon, mitä ratkaisu käytännössä 
merkitsee saajalle ja ehkä aikaviiveellä laajemmaltikin. 483 
 
Ylimpien tuomioistuinten ennakkopäätökset ovat käytännön hallin-
non ja oikeudenkäynnin soveltamien sääntöjen ja määräysten 
välttämättömiä tulkintatukia. Ylimpien tuomioistuinten muutoksen-
hakujärjestelmän erilaisuudesta huolimatta – vain KKO on muodol-
lisesti prejudikaattituomioistuin – KHO:nkin ratkaisut ovat tosiasial-
lisesti ennakolta ohjaavia KKO:n ennakkopäätösten tapaan varsinkin 
silloin, kun ratkaisu on annettu muutoksenhakulupaan perustuen tai 
kun kyseessä on ns. vuosikirjaratkaisu.484 
Ylimpien tuomioistuinten ratkaisujen ohjailuarvoon on esitetty 
suuriakin varauksia jo ylimmän vallankäytön jaon kannalta: tuomio-
istuinten tulee vain tuomita eikä vaikuttaa lainsäädäntöön eikä 
                     
483
 Teleologinen tulkintateoria tarkoittaa tavoitteellista tulkintatapaa, johon kuuluu 
olennaisena seuraamusharkinta. Ks. Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön 
hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s.313 ss, Aarnio, Laintulkinnan teoria,s.239-
241. Finalistinen metodi, jota on kehitellyt mm. Klami, pyrkii rationaalisesti 
tutkimaan, millaisilla päätösvaihtoehdoilla asetetut tavoitteet voitaisiin saavuttaa. 
Näin Klami, Finalistinen oikeusteoria, s. 62 määrittelee pähkinänkuoressa finalisti-
sen oikeusteorian. Käsiteltyään aihetta 233 sivua hän finaalina s.234-235 päätyy 
kohtalaiseen skeptiseen arvioon finalistisen oikeusteorian mahdollisuuksista. 
Seuraamusharkinta edellyttää pisimmälle vietynä ja yksinomaisesti käytettynä 
ratkaisupakkoa edellyttävälle käytännölle soveltumatonta tulkintamenetelmää. 
Kenenkään kyvyt eivät riitä lakien monien ja jopa ristiriitaisten tarkoitusten 
perinpohjaiseen selvittämiseen ja eri vaihtoehtoratkaisujen harkintaan päämäärään 
parhaiten pääsemiseksi. Toisaalta voi sanoa, että jokaisessa lain soveltamistilantees-
sa soveltaja ensimmäiseksi hakee lain tarkoitusta ja pyrkii toteuttamaan sen 
ratkaisussaan mieltämättä toimintaansa tietyn nimiseksi menetelmäksi. Voisi arvella, 
että teleologinen tulkinta, kuitenkin yhdessä muiden tulkintojen kanssa, soveltuu 
erityisesti tietynlaisen lainsäädännön tulkitsemiseen (esim. aluepoliittinen lainsää-
däntö).  
484
 Linna on kirjoituksessaan Korkeimman oikeuden päätösten otsikoista, LM 
6/1989, s.772-782, suhtautunut varauksin päätösten otsikoiden vaikutukseen 
ratkaisuohjeinakin, jos niitä abstrahoidaan ja sallitaan tulla itsenäisiksi ja ”nor-
minomaisiksi”. Linna suosittelee otsikoiden laatimista hakemistonomaisiksi. – 
Otsikkoa ei olekaan erotettava niistä seikoista, joita ko. asiassa on ratkaistu. 
Ratkaisu kokonaisuudessaan siis on ohjaava. 
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hallintoon.485 On väitetty niinkin, että ei voi olla kahta täysin 
samanlaista tapausta. Tapausten yhdenmukaisuuden osalta riittää 
kuitenkin käytännöllinen samanlaisuus.486 OK 30:3:ssä säädetty 
ratkaisujen samanlaisuuteen perustuva valituslupainstituutio on 
tarkoitettu toimimaan reaaliseen maailmaan, ja se myös toimii. 
Samalla tavoin on KHO:a koskien säädetty valitusluvan saannin 
edellytykset esim. verotusmenettelylain 70.2 §:ssä ja sosiaalihuolto-
lain 49.3 §:ssä.487 Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun 
asetuksen 28 §:n mukaan KHO on velvollinen julkaisemaan lainkäy-
tön yhdenmukaisuuden ja oikeusvarmuuden edistämiseksi sellaisia 
ratkaisujaan, joilla saattaa olla merkitystä lain soveltamiselle muissa 
samanlaisissa tapauksissa tai muuten yleistä merkitystä. 
Lainsäädännössä on ylimmälle lainkäyttäjälle näin tarkoitettu 
laintulkinnallinen ohjausrooli päätösten perustelemisenkin osalta. 
Ohjaustehtävä on suuri varsinkin silloin, kun oikeuskäytäntö osoittaa 
horjuvuutta tai oikeustilaa ei ole saatettu ylimmän tuomioistuimen 
                     
485
 Prejudikaateista ks. Kilpi, Ennakkopäätöksistä veroasioissa, LM 1983, s. 947-
961, katsoo, että prejudikaatti tosiasiassa on oikeuslähteen luontoinen käyttäytymis-
normi. Sinänsä Kilpi suhtautuu varauksin ylimpien tuomioistuinten päätösten 
ohjailuarvoon. - Kilpi toimi kauan KHO:n jäsenenä. 
 – KKO:n presidentti Olssonin esitettyä kannan, että KKO:n ennakkopäätökset 
sitovat jopa siinä määrin, että tuosta tulkintalinjasta poikkeava tuomari voitaisiin 
tuomita rangaistukseen virkavirheestä (LM 7-8/1984, Om rättsutveckling genom 
dom, s.1194), Saraviita kirjoituksessaan Muutama sana Korkeimman oikeuden 
ennakkopäätösten sitovuudesta, LM 1985, s.373-376, kritisoi ankarasti Olssonin 
kantaa. Saraviita kyllä myönsi, että alioikeudet kyllä järkähtämättä tulevat noudat-
tamaan KKO:n tulkintalinjaa. Ennakkopäätös ei täytä lainaukkoa. (Mainittava on, 
että Olssonin perusteluna oli KKO:n työjärjestyksen 22 § ja siis työpisteen sisäinen 
virkamiesoikeudellinen säännös. Olsson kuitenkin laveammin kantanaan esitti, että 
kun korkein oikeus itse on sidottu omiin prejudikaatteihinsa, olisi ristiriitaista, jos 
alempi viranomainen voisi poiketa siitä helpommin, s.1200. – Olsson on tällä 
väitteellään ohittanut oikeusvaltion ohittamattoman pääsäännön, jokaisen tuomarin 
ja tuomioistuimen riippumattomuuden ja itsenäisyyden. ) Klami osallistui keskuste-
luun kirjoituksellaan Ennakkopäätösten sitovuudesta Suomen oikeuden mukaan, DL 
1986, s.157-173 esittäen sitovuudesta suuria varauksia. - Vielä mainitaan KHO:n 
presidentti Hallbergin kanta, että tuomioistuinten omat ratkaisut eivät muodosta 
sellaista oikeuslähdettä, jonka varaan ratkaisu voidaan perustaa ellei kysymys ole 
samalla yleisesti vakiintuneesta käytännöstä, DL 1997, s.653-658; toteamus s.658. 
Samoin Hallberg – Ignatius – Kanninen, Hallintolainkäyttölaki, s.341. 
486
 Myrsky, Prejudikaattien merkitys verotuksessa, s.107: Yleensä kahta, täysin 
samanlaista (identtistä) tapausta ei ole. Tämän vuoksi onkin otettava käyttöön käsite 
riittävä samanlaisuus. …. Täyttä identtisyyttä on harvoin, mutta sitäkin useammin 
samanlaisuutta olennaisissa suhteissa. 
487
 Luvan myöntämisessä on olennaista käytettävän harkintavallan laajuus. KHO:lla 
ei ole luvan myöntämisessä vapaata harkintaa. Myrsky – Linnakangas, Verotusme-
nettely ja muutoksenhaku, s.158. 
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ratkaistavaksi.488 Ennakkoratkaisuksi tarkoitettu ratkaisu voi muuttaa 
hallinto- ja oikeuskäytäntöä laajasti ja välittömästi.489 Ylimpien 
tuomioistuinten ratkaisut on auktoritatiivisimpina lain yhdenmukai-
sen tulkinnan ohjaajina jo prosessiekonomisista syistä aiheellista 
tietää ja ottaa vakavasti huomioon. Ratkaisut ovat näin vahvoja 
tulkintalähteitä tai tulkintatukia.490 Varsinkin ratkaisut, jotka 
annetaan nimenomaan prejudikaatteina ja myös muut ratkaisut, jotka 
ylimmät tuomioistuimet ovat itse kriittisen harkinnan perusteella 
katsoneet tarpeelliseksi lain soveltamisen yhdenmukaisuuden ja 
oikeusvarmuuden edistämiseksi julkaista, ovat vahvoja tulkintatukia. 
Se ei sulje pois, etteikö julkaisemattomillakin ratkaisuilla olisi 
ohjaavaa vaikutusta varsinkin muutoksenhakulupajärjestelmän 
piiriin kuuluvissa asioissa ja muissakin asioissa, koska tuomioistui-
                     
488
 Prejudikaattien vahvuudesta on laajahko esitys teoksessa Myrsky, Prejudikaatti-
en merkitys verotuksessa, s.85 ss. Tässä voi yhtyä Palmin kantaan, että prejudikaat-
tien oikeuslähdeopillisen painoarvon olisi paikallaan riippua siitä, kuinka vakuutta-
vaa argumentaatiota ne sisältävät. Palm, LM 3/2003, s.483 
489
 Esimerkkinä mainitaan KHO 8.8.1996/T2429. Päätöksen taustana oli, että 
laajalti Itä-Suomessa oli veronoikaisuin ryhdytty verottamaan metsämaan uudis-
tusalojen verovapauden ja uudistamisvähennyksen aikanaan saaneita sen perusteella, 
ettei metsälautakunnan lausuntoja pidetty luotettavina. Lääninoikeus samoin kuin 
KHO katsoivat, että veronoikaisua ei voinut toimittaa. Koska oikaisut olivat olleet 
laajamittaiset, verohallitus kirjeellään lääninverovirastoille 21.8.1996 no 3258/33/96 
ilmoitti kantanaan, että tehdyt veronoikaisut voidaan muuttaa viran puolesta 
veronoikaisulla verovelvollisen hyväksi. Seuranneet korjaukset olivat laajamittaiset. 
- Mainittu KHO:n päätös osoittaa vahvaa tosiasiallista ennakkopäätöksen luonnetta. 
Sitä kuvaa myös KHO:n menettely: KHO myönsi valitusluvan vain yhdelle KHO:ssa 
samanaikaisesti vireillä olevista samaa tarkoittavista valituksista, joita oli tehty 
ainakin kahden lääninoikeuden asiallisesti samansisältöisistä päätöksistä. - Sekä 
lääninoikeuksien ja KHO:n tiedossa oli, että veronoikaisut olivat laajoja Itä-
Suomessa. 
 - Linna kirjoituksessa Korkeimman oikeuden perustelut oikeuskäytännön ohjaus-
keinona –toteutuuko prejudikaattifunktio, LM 2/1993, s.137-160, käsittelee eräiden 
KKO:n päätösten perustelemista ja niiden sisällön pohjalta luo kuvaa KKO:n 
ohjausfuntiosta. Linna edellyttää perusteluilta sekä kommunikointia että justifiointia. 
Loppupäätelmänään hän esittää, että ”näyttäisi siltä, että ”perusteluissa oikeuskäy-
tännön ohjaamiseen etenevässä relaatiossa tähtäävä kommunikointi on saanut 
yliotteen ja justifiointi on jäänyt taka-alalle. Samalla esiintuotujen perustelujen ja 
todellisen harkintaprosessin välinen kuilu on käynyt syväksi ja informaation 
perillesaaminen sattumanvaraiseksi.” 
490
 Halttunen on voimakkaasti korostanut, että ratkaisua tekevällä on käytössään 
oikeuslähteenä sekä laki (oikeusnormi) että ennakkopäätös. Oikeusteorian tulisi 
kyetä tarkastelemaan loogisesti ongelmaa, joka koskee kolmiyhteyttä normi, 
ennakkopäätös ja ratkaistava oikeustapaus. Kirjoitus Ennakkopäätöksistä ja 
identifioitavuudesta teoksessa Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 – 14/5 – 1997, s.35 
ss. 
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men tulee käsitellä kaikki asiat huolella. Kaikista asioista ei luon-
teensa vuoksi kuitenkaan ennalta arvioiden ole prejudikaateiksi.491  
Tulkintatuen vaikuttavuus in casu riippuu hyvin monista seikois-
ta. Rajoittavia voivat olla jo eräät prosessuaaliset seikat kuten 
esitetty vaatimus ja tuomioistuimen oikeus ja mahdollisuus antaa 
siihen ratkaisu (mm. reformaatio in pejus –kielto). Vaikuttava on 
myös päätöksen ikä ja yhteiskunnallinen tai muu läheisempi olosuh-
de, jossa ratkaisu on annettu, tuomioistuimen henkilökokoonpano ja 
päätöksen äänestystulos, samantyyppisistä asioista annettujen 
ratkaisujen määrä ja vertailtavuus prejudikaattimielessä.– Ylimmät 
tuomioistuimet eivät yleensä viittaa päätöksensä perusteluosassa 
omiin ratkaisuihinsa tulkinnallisessakaan mielessä. Viime aikoina 
kuitenkin KKO - ja vähemmässä määrin myös KHO - ovat joissakin 
aiemman kantansa muuttamista merkitsevissä tapauksissaan näin 
                     
491
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.100 ss. huomauttaa 
Timoseen ja Vilkkoseen yhtyen siitä, että mikä tahansa tuomioistuimen ohjaavaa 
vaikutusta omaava ratkaisu voi olla prejudikaatin omainen eikä siis vain (ylimmän) 
tuomioistuimen itsensä sellaiseksi katsoma. Näin on joskus käytännössä tapahtunut-
kin. Kuitenkin Laakso katsoo, että prejudisiaalista merkitystä alempien viranomais-
ten kannalta katsoen voidaan antaa vain ennakkopäätösrekisteriin otetuille ennakko-
ratkaisuille, em. teos, s.103. 
 - Vilkkonen teoksessa Hallintolainkäytön alasta käsittelee prejudikaatteja tutki-
musmetodisesti ja niiden merkitystä oikeudenkäyntiin, em. teos s.235 ss. Vilkkosen 
varauksellisuus prejudikaatteihin ilmenee virkkeestä: ”Tärkein ohje prejudikaatteja 
käyttävälle onkin kehoitus suhtautua niihin varovasti”, s.237. Ilmaisun voi nähdä 
tuon ajan (kirjan julkaisuvuosi 1973) kuvauksena.  – Tuomioistuintoiminnan osalta 
viitataan Voipion käsitykseen siitä, että prejudikaatit ovat vain sivutuotteita. 
Voipion kirjoitus Prejudikaatit ovat vain sivutuotteita on kirjassa Juhlajulkaisu Lassi 
Kilpi 1920 – 4/2 – 1989. Voipio toteaa lisäksi, että ”on eri asia, että prejudikaatin 
mukaan ratkaiseminen on useimmiten järkevää. Niihin on sen vuoksi suhtauduttava 
kunnioituksella ja ne pitää tuntea,” em. kirjoitus, s.327. ”Jos ylin tuomioistuin 
ratkaisuharkinnan aikana pitää erityisesti silmällä nimenomaan prejudikaatin 
tekemistä, se häiritsee ratkaisuharkintaa. Juttuun tulee mukaan sivullinen, norminte-
kijä väliintulijana, ---”, s.331. - Heinonen on huomauttanut kirjoituksessaan 
Oikeustieteen ja tuomioistuinlaitoksen kosketuspintoja, LM 4/2002, s.620, että 
käytännössä voi käydä niin, että varsinainen prejudikaattikannanotto ei saa 
oikeuselämässä kovinkaan suurta merkitystä. Toisaalta ei-institutionalisoitu 
kannanotto voi tosiasiassa saavuttaa merkittävän prejudikaattiarvon. Heinonen 
kirjoituksessa Osuvatko korkeimman oikeuden ennakkoratkaisut kohdalleen, on 
tuonut esille ennakkoratkaisukäytännön ongelmia nimenomaan KKO:n ja kansalai-
sen oikeusturvan kannalta. Kansalaisen kannalta on ongelmallista mm. se, että 
päätöksestä ei näy, millä perusteella valituslupa on myönnetty eikä tarkemmin 
perustellen sekään, miksi valituslupa on evätty. Ennakkoratkaisuksi valinta KKO:n 
kannalta katsoen voi olla vaikea jo lähtien siitä, että eräät kysymykset laatunsa 
vuoksi ei hyvin sellaisiksi sovellu (esim. tuomioistuinten harkintavalta, oikeusperi-
aatteiden soveltaminen, näyttö). Heinosen kirjoitus teoksessa Juhlajulkaisu Aulis 
Aarnio 1937 - 14/5 – 1997, s.58-65.  
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menetelleet.492 Se on tapa, joka ei merkitse tuomioistuimen ratkaisun 
oikeusohjeominaisuudessa muutosta. 
EU –tuomioistuimen ratkaisut sitovat kansallista lainkäyttöä ja 
hallintoa yli kansallisten viranomaisten. Siten nämä ratkaisut ovat 
ylimpinä huomioon otettava. Niiden periaatesisältö voi aiheuttaa in 
casu tulkintavaikeuksia.  
Hallinto-oikeudet ja erityistuomioistuimet toimivat muutoksen-
hakukielloista johtuen ylimpinä kansallisina tuomioistuimina 
tietyissä asioissa. Esim. hallinto-oikeuksien päätöksistä 60 – 70 
prosenttia jäävät muutoksenhakukieltojen ja –rajoitusten vuoksi 
ylimmänasteisiksi päätöksiksi. Hallinto-oikeudetkin julkaisevat 
oikeuskäytännön kannalta merkittävinä pitämiään ratkaisuja (Fin-
lex). Hierarkkisesti näiden tuomioistuinten ratkaisut ovat vähemmän 
”arvokkaita”, mutta niihin vedotaan nykyisin entistä useammin esim. 
asianajotoiminnassa ja alan kirjallisuudessa.493 Mainitut tuomiois-
tuimet omassa toiminnassaan aktiivisesti seuraavat näitäkin ratkaisu-
ja. Hallinto-oikeusasetuksen 8 §:n 2-kohdan mukaan ylituomarin 
tehtävänä on valvoa oikeusperiaatteiden soveltamisen ja laintulkin-
nan yhdenmukaisuutta hallinto-oikeuden ratkaisuissa. Tämä tehtävä 
edellyttää sekä oman että muiden hallinto-oikeuksien ja KHO:n 
ratkaisujen tietämystä. Hallinto-oikeudenkin ratkaisut on tarkoitettu 
julkisuuteen oikeuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi ongelmallisiksi 
katsotuissa ennakkoratkaisuihin verrattavissa tapauksissa tulkinta-
lähteinä. Tuomioistuinten riippumattomuuden vuoksi ja koska 
tuomioistuinten päätökset eivät ole oikeusohjeita, alemmat tuomiois-
tuimet harvoin – vaikka nyttemmin enenevästi - viittaavat oikeudelli-
sissa perusteluissaan ylimpien tuomioistuinten ratkaisuihin tulkinta-
perusteina. Ei tule antaa vaikutelmaa, että vallitsisi ”oikeustapaus-
                     
492
 Linna, kirjoituksessaan Korkeimman oikeuden perustelut oikeuskäytännön 
ohjauskeinona – toteutuuko prejudikaattifunktio, LM 2/1993, s.152. Linna mainitsee 
myös sen, että esim. Saksassa, Itävallassa ja Ruotsissa viitataan tuomioistuimen 
aiempiin päätöksiin. Common law -järjestelmissä viittaus on keskeisellä sijalla. – 
Esimerkkinä KHO:n päätöksestä, jossa se perusteluissaan viittaa aiempaan 
(päinvastaiseen) kantaansa, mainitaan KHO 1997:144. KKO:n ratkaisussa 1992:188 
viitataan KKO:n aiempaan ratkaisuun, vaikka aiempaa kantaa ei muuteta. Omaan 
päätökseen viitataan myös ratkaisussa KKO 1996:135. 
493
 Mainitut tuomioistuimet katsotaan kansallisesti ylimmiksi tuomioistuimiksi 
silloin kun niiden päätöksistä saa hakea muutosta vain valitusluvan perusteella, kun 
asian käsittelyn ehtona EY-tuomioistuimissa on asian käsittely ylimmässä kansalli-
sessa tuomioistuimessa. - Ylinten tuomioistuinten ja muiden tuomioistuinten 
ratkaisujen prejudikaattimerkityksestä on Heinonen todennut, että edes KKO:lla ei 
ole yksinoikeutta prejudikaattien antamiseen eikä se ole auktorisoitu edes yksin 
määrittelemään, millä sen kannanotoilla on prejudikaattiarvoa. Käräjäoikeuksien 
ratkaisut saavuttavat harvoin yleisempää prejudikaattimerkitystä. Heinonen, 
Oikeustieteen ja tuomioistuinlaitoksen kosketuspintoja, LM 4/2002, s.619, 621. 
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positivismi”494 tai että tuomioistuin omaksuisi välillisestikään 
lainsäätäjän roolia.  
  Joskus esiintyy ilmaisu tuomarikunnan yleinen mielipide tai vastaa-
va ilmaisu. Sillä ei ole institutionaalista pohjaa vaikka sen voi katsoa 
syntyneen instituutiossa vakiintuneeseen käytäntöön rinnastettavalla 
tavalla ja sillä olisi käytännön pohjaa. Sen sisällön selvittäminen olisi 
vaikeata. Institutionaalinen ratkaisijahenkilö, tuomari, ei mielellään selitä 
ratkaisuaan, vaan hän puhuu vain instituution suulla. 
  
Oikeustieteen asema tulkintatukena on käytännön hallintotoiminnan 
ja tuomioistuintoiminnan kannalta katsoen väistämätön ja korvaa-
maton. Sen institutionaalinen ja auktoritatiivinen perusta synnyttää 
oikeusohjeita on heikko. Sen käyttöarvo onkin asiantuntijuudessa 
sen tuottaessa tulkintasuosituksia ja systematisointiehdotuksia 
lainsoveltajalle 495 ja sillä tavoin se ylläpitää välillisesti legitimaatio-
ta. Hallinnon päätösten perustelujen aineksina oikeustieteen harjoit-
tajien käsityksiä niiden asiantuntijuusarvosta huolimatta ei juurikaan 
käytetä. Hallinto- tai tuomioistuinviranomaisella on institutionaali-
nen syy välttää omaksumasta näkyvästi oikeustieteellisten koulukun-
tien tai oikeustieteen harjoittajien käsityksiä viranomaisen käsityk-
seksi, vaikka kyettäisiin ehkä selvittämäänkin ns. communis opinio 
doctorum, alan arvostetuimpien oikeusoppineiden yksimielinen 
käsitys.496 Oikeustieteen ja hallinnon ja tuomiovallan käytön 
                     
494
 Oikeustapauspositivismi - sanaa käyttää Nuotio kirjoituksessa Taloudellisen 
rikollisuuden arviointi rikosoikeuden yleisten oppien kannalta, LM 6/1995, s.950-
985. Lainaus on s. 981 ss. 
495
 Tuori näkee oikeustieteen tehtävän oikeudellisten käytäntöjen piirissä toimies-
saan juuri tulkintasuositusten ja systematisointiehdotusten luojana ja näin se 
palvelee lainkäyttöä. Tuori, Oikeusjärjestys ja oikeudelliset käytännöt, s.22. 
496
 Lainopillisen kirjallisuuden oikeuslähdeominaisuudesta mm. Siltala, Oikeustie-
teen tieteenteoria, s.276 ss. 
Viime aikoina kylläkin on erityisesti KKO:n ja joskus hallinto-oikeuksien päätöksis-
sä mainittu oikeustieteen kantoja perusteluina. Heinonen on kirjoituksessaan 
Oikeustieteen ja tuomioistuinlaitoksen kosketuspintoja, LM 4/2002, s.623, esittänyt 
kantanaan, että täsmäviittaukset oikeuskirjallisuuteen ovat monessa tapauksessa 
perusteltua ja hyvää perustelukäytäntöä. - Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston 
ehdotuksessa hallintolainkäyttölaiksi esitetään oikeusohjeen esittämisestä seuraavaa: 
Ratkaisusta on käytävä ilmi riittävän selvästi, miksi on päädytty päätöksestä 
ilmenevään lopputulokseen. Tämä voi vaatia sen selostamista, mistä syystä 
lainkäyttöviranomainen on tulkinnut lainkohtaa päätöksestä ilmenevällä tavalla. Tätä 
varten saattaa olla joskus tarpeen viitata lain esitöihin tai tuomioistuimen ennakko-
päätökseen. Poissuljettuna ei voida pitää myöskään sitä, että päätöksessä viitattaisiin 
erityisestä syystä oikeuskirjallisuuteen. LAVO 2/1994, s.398. – KHO 20.2.1996 
muistiossaan Päätösten perustelemisen kehittämisestä s. 9 toteaa, että tuomioistui-
men on  pysyttävä oikeustieteellisten kiistojen ja erilaisten koulukuntien ulkopuolel-
la. - Jo viittaus tiettyyn oikeuskirjallisuuteen saattaa antaa aiheen jonkinlaiseen 
konkludenttiseen hyväksyntään.  
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tarkoitus on toisistaan eriävä ja niiden oikeudellinen ja tosiasiallinen 
asema ja vastuu hallintotointa tai tuomitsemistointa harkittaessa on 
yhteismitaton.497 Hallinnolla ja tuomiovallalla on ulkopuolinen 
konkreettisesti vastuuttava kontrolloijansa, mutta tieteellä oma 
kontrollinsa; muuta ei voikaan tieteen vapauden vuoksi olla.498 
  
Substantiaaliset, aineelliset tulkinta-avut ovat heterogeeninen 
joukko. Oikeuslähteinä oikeuskirjallisuudessa mainituilla käsitteillä 
kuten reaalisilla argumenteilla (= käytännölliset syyt, seuraamushar-
kinta), arvonäkökohdilla, oikeusperiaatteilla, moraaliperiaatteilla tai 
oikeushistoriallisilla, oikeusvertailevilla, oikeussosiologisilla tai 
oikeuslingvistisillä argumenteilla sekä ns. asian luonnolla 499 voi 
joskus olla käyttöä oikeusohjeen tulkintaohjeena. Tämän laatuisten 
yleisesti ns. sallituiksi oikeuslähteiksi mainittujen lähteiden piiriä ei 
ole ennalta rajoitettu; kielletyiksi on katsottu lain ja hyvän tavan 
vastaiset argumentit sekä avoimen puoluepoliittiset argumentit.500 
Niihin ei sisälly oikeudellista sitovuusainesta esim. institutionaali-
suuden tai auktoritatiivisuuden perusteella. Oikeustilan harkintaa 
pelkästään näihin nojautuen siten voida tehdä oikeudelliselta 
pohjalta.501 Niillä voidaan ehkä selittää yhteiskunnallisia tai muita 
tapahtumia tai tiloja yleisellä tasolla konkreettisen tulkinnan avuksi, 
mutta ei yksin ratkaista konkreettisia oikeudellisia asioita. Jos esim. 
asia-argumenttien taustalla oleva auktoriteetti olisi rationaalinen 
järki (common sense) 502, tuon järjen  justifiointiarvoa olisi vaikea 
mitoittaa nimenomaan oikeudellisena päätösperusteena. Riippuen 
                     
497
 Tieteen auktoriteettiarvo rakentuu muulle perustalle kuin hallinnon ja lainkäytön 
auktoriteetti. Hallinnolla ja lainkäytöllä on legitimaatio toimia vaikka sillä ei olisi 
auktoriteettiarvoa. 
498
 Tämä on optimoitu ajatus. Tieteen vapauden turva ei ole lainkaan yksiselitteinen 
asia. Miettinen, Tieteen vapaus, erit. s.312 ss. ja 470 ss. 
499
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, 
s.285, mainitsevat nämä sallittuina oikeuslähteinä . Aarnio, Laintulkinnan teoria, 
s.218 ss. ja Oikeussäännösten tulkinnasta, s.87 ss. käsittelee oikeuslähdettä laajassa 
merkityksessä ja samoin lukee edellä mainitut sallituiksi oikeuslähteiksi. Siltala, 
Johdatus oikeusteoriaan, s.102 lukee mainitunlaiset ohjeellista tulkintatukea 
antaviksi lähteiksi. Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi, s.175, pitää reaalisia 
argumentteja näkökohtina, joita käytetään oikeuslähteiden esim. lainsäädännön 
tulkinnassa.  
500
 Siltala, Johdatus oikeusteoriaan, s.97. 
501
 Aarnio, Oikeussäännösten tulkinnasta, s.97, Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä 
ja päätöksenteosta, s.74. 
502
 Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.73 katsoo, että asia-
argumenttien taustalla oleva ”auktoriteetti” on rationaalinen järki (common sense).  
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siitä, miten mainitut tulkinta-avut sisällöllisesti käsitetään, mahdol-
lista on, että varsinkin eräät asia-argumentit saattavat merkitä 
tosiasiassa faktoja.  
Oikeuslähde (oikeusohje) ei ole sama kuin sen tulkintalähde (tul-
kintatuki, tulkinta-apu) ja siksi substantiaaliset, aineelliset tulkinta-
avut kuulunevat paremminkin laintulkinnan sektorille. Siellä niiden 
laajasta (epätarkastakin) sisällöstä saattaa olla apua esim. silloin, kun 
haetaan ratio legistä tavalla, jossa ratkaistavaa oikeustapausta 
tarkastellaan koko oikeusjärjestyksen tarkoituskompleksista käsin.503  
4.5.5 YHTEENVETO HALLINTOPÄÄTÖKSEN PERUSTELEMISESTA OIKEUS-
OHJEIN 
Käytettävän oikeusohjeen oikeutusperusta, legitimaatio, rakentuu 
korkea-asteiselle institutionaalisuudelle, auktoritatiivisuudelle, 
legaliteetille ja yhteiskunnalliselle kontrollille. 
 Pragmaattisesta näkökulmasta lähtien ja kun virkansa puolesta 
(institutionaalista) julkista valtaa käyttävän oikeuslähde- ja laintul-
kintakäsitys voi olla ja onkin käytännössä suppeampi kuin tutkijan, 
esitetään seuraava yhteenveto. 
 Oikeudenkäynnin ja hallinnon tarkoitusten erilaisuudesta johtuen 
hallinnon oikeusohje voi olla niukempi kuin tuomioistuimen siitäkin 
huolimatta, että oikeudellinen peruste voi olla molempien ratkaisus-
sa sama. Oikeusohjeiden valinnassa rajoitutaan ensisijaisiin, institu-
tionaalisiin lähteisiin. Hyvä hallinto voi joissakin tulkintatilanteissa 
edellyttää oikeusohjeiden tulkintaohjeisiin turvautumista. 
Eurooppaoikeudellisella lainsäädännöllä ja oikeuskäytännön 
luomilla oikeusohjeilla on etusija kansalliseen oikeuteen nähden.  
 
a) Oikeusohjeeksi kirjoitettava sääntö tai määräys voi olla 1) 
eurooppaoikeudellinen lainsäädäntö ja oikeuskäytäntö, 2) kansalli-
nen lainsäädäntö, jolloin tarkoitetaan lakia laajassa merkityksessä. 
Se käsittää valtion ja kunnan tai muun julkista valtaa käyttävän 
eriasteisen sääntelyn, myös päätökset, määräykset ja sopimukset, 3) 
tapaoikeus voi olla uloskirjoitettuna oikeusohjeena lain puuttuessa, 
mutta tuollaista tilannetta nykyisin ei enää juuri syntyne, 4) muuta-
mat periaatteet ovat lainaukkotilanteissa voineet toimia oikeusohjei-
na, vaikka yleisimmin ne toimivat oikeusohjeiden tulkintaohjeina. 
Periaatteet ovat oikeusohjeiden ja tulkintaohjeiden vedenjakajan 
asemassa. 
                     
503
 Brusiin ilmaisi lainanalogiatulkinnan pohjana olevan ratio legiksen huomioon 
oton em. tavalla koko oikeusjärjestyksen tarkoituskompleksista käsin, Tuomarin 
harkinta normin puuttuessa, s.151. Brusiin korosti myös, että oikeudellisen ajattelun 
tulee tuntea yhteiskunnan rakenne kokonaisuudessaan, em. teos s.215.  
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b) Oikeusohjeen tulkintaohje 
Periaatteiden pääsääntöinen funktio on toimia oikeusohjeiden 
tulkintaohjeina. Säännösten institutionaaliset esityöt, ylimpien 
oikeusasteiden ennakkopäätökset ja yleiset vakiintuneet oikeusperi-
aatteet ovat riittävän vakaita vahvistamaan hallinnollisen päätöksen 
perusteluosassa oikeusohjetta tulkinnallisesti mutta ei itsenäisenä 
oikeusohjeena. 
Oikeustiede tuottamalla oikeuden sisällöstä tietoa on johdattele-
massa ratkaisuntekijän ajatuksenkulkua tiettyyn suuntaan ammatti-
tiedon perusteella. Tuo tieto suosituksena käy tulkintaohjeeksi. 
 
c) Muut (perifeeriset) tulkintaohjeet 
 Muilla oikeuslähteiksi oikeustieteessä mainitut (oikeushistorial-
liset, oikeusvertailevat, moraaliset, reaaliset tms. argumentit, asian 
luonto jne.) voivat käydä (harvoin) oikeusohjeiden tulkintaohjeina. 
Menettelyekonomisesta syystä niitä ei ole tarpeen esittää tulkintaoh-
jeina kuin vaikeissa tapauksissa.504   
Ratkaisu ei ole mekanistista vaan monitahoista harkintaa. Ratkai-
sutapahtuman viimeisenä niittinä on intuitio, joka tarkoittaa tieto- ja 
taitoperustaista asioiden ytimeen näkemistä ja kokonaisuuden 
ymmärtämistä. Tällainen viisaus näkee mekanistisen ratkaisun vain 
apuvälineeksi. 
   On tilanteita, jolloin hallintopäätös ei ole oikeudellisesti perustelta-
vissa tai ainakaan oikeusturva tai hallinnon järkevyys ei sitä edellytä. Ne 
ovat syvästi tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvia ”poliittisia” 
ratkaisuja, jolloin oikeudellinen perusteleminen supistuisi lähinnä toimi-
vallan osoittamiseen.   
4.6  PERUSTELUJEN PUUTTEELLISUUDEN KORJAU-
TUMINEN
 
Päätöksen perustelemisinstituution vahvuus kansalaisen oikeushyvä-
nä riippuu siitäkin, minkälaisia hallinnollisia ja prosessuaalisia 
keinoja hänellä on jälkikäteen käytettävänään, mikäli perusteleminen 
on laiminlyöty. Eräs olennainen seikka on, voiko pelkkä perustelemi-
                     
504
 Tässä mainitaan Klamin kanta: (o)ikeuslähteiden käsitettä ei ole syytä määrittää 
niin laajaksi, että se kattaa yhteiskunnan koko moraalikoodin. Mielestäni on erittäin 
ongelmallista luetella kaikki oikeusperiaatteet ja oikeudellisesti merkitykselliset 
arvot oikeuslähteinä.” Kanta esitetty kirjoituksessa Juridisten argumenttien 
punnintamalli, LM 6/1995, s.1073. – Menneisyydestä kannanottona esitetään 
Kivimäen lausuma : Oikeuslähde ei ole asian luonne yhtä vähän kuin oikeustieteen 
teesit tai ennakkopäätökset, mikäli ne eivät ole vakiintuneet maan tavaksi, vaan ovat 
ainoastaan tiedon tai oikeudellisen kannanoton lähteitä. Kivimäen kirjoitus 
”Tunnepitoisista” tuomioista, DL 1952 s.347-357; lainattu lausuma s.357.  
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sen puute olla menettelyn tai prosessin itsenäisenä kohteena vai 
onko se mahdollista vain muuhun menettelyn tai prosessin aiheeseen 
kytkettynä.  Oikeusturvan vahvuuden kannalta näillä kysymyksillä 
on merkitystä.   
4.6.1. PERUSTELUJEN ANTAMINEN JÄLKIKÄTEEN HALLINNOLLISIN 
MENETTELYIN 
Vaikka perusteleminen on päätöslausuman kanssa olennaisin 
elementti 505, voi hallinnossa esiintyä tapauksia, että sinänsä vaadit-
tava mutta laiminlyöty perusteleminen korjautuu myöhemmillä 
toimenpiteillä. Hallinnollisena toimenpiteenä hallintoviranomainen 
voi esittää päätöksensä perustelut jälkikäteen, mikäli niitä vaaditaan, 
vaikkei HMenL tai muu laki siihen velvoittaisikaan.506 Velvoitteen 
asettaa hyvä hallinto.507 Perustelujen antaminen jälkikäteen on paitsi 
hyvän hallinnon myös HMenL 24.1 §:n ja HallL 44 ja 45 §:n 
tarkoituksen mukaista.508  
Perustelujen antaminen jälkikäteen saattaa olla jopa mahdotonta 
päätöksen tehneen viranomaisen lakattua. Erityisen vaikea se on ajan 
                     
505
 Perusteleminen tärkeyttä osaltaan osoittaa, että AOA on tapauksessa 27.9.1999 
D:1857/4/97 omana aloitteena ottanut tutkittavaksi maksusitoumuspäätöksen 
perustelemisen puutteen, vaikka kantelija ei ollut asiassaan siihen viitannut. 
Tapauksessa terveysjohtaja oli hylännyt kantelijan hakemuksen maksusitoumuksesta 
yksityisessä asumispalvelukodissa asumisesta. Päätöksessä oli viitattu liitteenä 
oleviin lääkärinlausuntoihin sekä ylilääkärin antamaan kielteiseen lausuntoon. 
Lausunnolla oli tarkoitettu puhelimessa ilmoitettua ja maksusitoumukseen käsin 
kirjoitettua vapaamuotoista kannanottoa, jota oli lähes mahdoton lukea epäselvän 
käsialan vuoksi. AOA:n käsityksen mukaan päätöksestä tulisi käydä ilmi, ovatko 
hoitopaikkaan pääsyn epäämisen syynä olleet pääasiallisesti lääketieteelliset seikat 
vai terveydenhoitopiirin taloudellinen tilanne, vai molemmat. Tämä oli erityisen 
tärkeä sen vuoksi, että henkilöllä oli mahdollisuus harkita, haluaako hän kenties 
hakeutua, mikäli hänellä on siihen mahdollisuuksia, yksityisten palveluiden piiriin.– 
Tapaus osoittaa hallinnon toimivan (joskus) suurpiirteisesti ja jopa huolimattomasti. 
Se osoittaa myös hallinnon itsensä tarpeiden huomioon ottamisen kansalaisen 
aseman kustannuksella.  
506
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, 
s.319, LAVO 4/1997, s.37 ja LAVO 2/2000, s.140. HallL 43.3 ja 44.2 §:n suullisen 
päätöksen antamista koskevasta sääntelystä on epäsuorasti pääteltävissä, että 
kirjallisen päätöksen perustelut on annettavissa ja pyynnöstä annettava jälkikäteen. 
Hyvä hallinto sitä ainakin edellyttää. 
507
 LAVO 4/1997, s.37, Bruun – Mäenpää – Tuori, Virkamiesten oikeusasema, 
s.288.  
508
 Vertailun vuoksi mainitaan Ruotsin hallintolain 20.2 §:n säännös. Sen mukaan 
päätöksestä puuttuneet perustelut tulee, ”on möjligt”, asianosaisen pyynnöstä 
hänelle ilmoittaa jälkikäteen. Lainkohtaa on tulkittu siten, että se koskisi myös 
sanotun pykälän 1 momenttia, jossa paljolti Suomen HMenL 24.2 §:n tavoin 
säädetään ne tapaukset, jolloin perustelut voidaan jättää esittämättä. Tulkinta  
teoksessa Hellners – Malmqvist, Nya förvaltningslagen, s.216.  
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pitkään kulumisen vuoksi ja varsinkin silloin, kun päätöksen on 
tehnyt monijäseninen toimielin ja päätös on äänestyksen tulos. 
Jälkikäteisten perustelujen antamisen tulisi tapahtua päätöksente-
koelimen laillisessa, vaikkei samassa henkilökokoonpanossa kuin 
päätöstä ensi vaiheessa tehtäessä. Päätöksentekoelimessä tapahtuneet 
henkilövaihdoksetkin saattavat vaikuttaa jälkikäteisten perustelujen 
aitouteen. Määräaika perustelujen vaatimiseen jälkikäteen on HallL 
52.1 §:n mukaan 5 vuotta päätöksen tekemisestä. 
Jälkikäteisten perustelujen aitous voi jo inhimillisen unohtamisen 
ja ”parhain päin” selittämistaipumuksen vuoksi olla heikohko.  Jos 
perusteluja muutetaan alkuperäisestä, mikä ei oikeastaan kuuluisi 
jälkikäteisten perustelujen antamiseen, asia saattaa jopa muuttua 
toiseksi; kysymyksessä olisikin uusi päätös.  
Hallintomenettelylain 26 – 28 §:n mukaan itseoikaisuin on mah-
dollista korjata päätöksen asia- ja kirjoitusvirhe.509 Asiavirheen 
korjaaminen edellyttää, että virhe on vaikuttanut ratkaisun lopputu-
lokseen niin, että se on sisällöltään ilmeisen virheellinen.510 Menette-
lyvirhettä ei ole HMenL:n nojalla katsottu voitavan korjata asiavir-
heenä, mutta toisin on asiaa tulkittava HallL 50.1 §:n mukaan.511 
Perustelemista koskeva virhe voi olla asiavirhe tai vain menettelyä 
koskeva virhe. Rajanveto on vaikea. Perusteluissa oleva virheellinen 
faktatieto on asiavirhe, mutta menettelyyn liittyvä perustelemista 
koskeva virhe voinee olla lähinnä vain perustelujen puuttuminen tai 
puutteelliset perustelut tilanteessa, jossa perustelut olisi pitänyt olla. 
HMenL:ssakaan viranomaista ei ole kielletty täydentämästä peruste-
luja eikä myöskään oikaisemasta niitä, vaikka päätöksen asiasisäl-
töön ei puututakaan. Viranomaisella ei kuitenkaan ole ollut HMenL 
26 §:n perusteella ainakaan velvollisuutta korjata pelkästään peruste-
luja puuttumatta asiasisältöön, koska tuota velvollisuutta ei ole ollut 
edes asian sisältövirheen osalta. - Hallintokäytännössä itseoikaisusta 
päätöksen oikaisukeinona ei asianosaisille annettavassa päätöksessä 
mainita. HMenL ei sitä edellytä eikä myöskään HallL. 
                     
509
 Tässä ei puututa itseoikaisuiksi katsottaviin muihin oikaisukeinoihin kuten 
säätelemättömään itseoikaisuun, oikaisuvaatimukseen perustuvaan itseoikaisuun tai 
erityislainsäädännössä säänneltyihin itseoikaisuihin. Itseoikaisuista mm. Uotila - 
Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, s.256 ss., 
Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimissa, s.65 ss, 
Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.449.  
510
 HE 88/1981 vp, s.55 
511
 HE 72/2002 vp, s.112 nimenomaisesti toteaa, että hallintomenettelylakia oli 
tarkoitus muuttaa asiavirheen korjaamisen osalta siten, että myös menettelyvirheet 
voitaisiin korjata itseoikaisuin. Menettelyvirhe on esim. päätöksen perustelemista 
koskeva virhe. 
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Perustelujen itseoikaisu erityisissä laeissa säädetyin oikaisuvaa-
timusmenettelyin (lakisääteinen itseoikaisu, esim. verotus, eräät 
sosiaaliasiat, KuntaL:n mukainen oikaisuvaatimus, JulkL 14 §:ssä 
tarkoitettu asiakirjan epäämistilanne, väestötiedon oikaisu, väestötie-
tolain 14a §) lienee mahdollista vain silloin kun haetaan muutosta 
päätöksen lopputulokseen ja oikaisuvaatimusperusteena on mm. 
perustelujen puuttuminen tai puutteellisuus. Tämä edellytys on sama 
kuin säännönmukaisia ja ylimääräisiä muutoksenhakukeinoja 
käytettäessä ja perustuu perustelujen epäitsenäiseen asemaan ja 
oikeussuojan tarpeeseen, joka puolestaan kytkeytyy vain lopulliseen 
päätökseen. Oikaisuvaatimusmenettely voi olla säännönmukaisen 
valituksen edellytys, sen käytöstä mainitaan erikseen päätöksessä ja 
sen panee vireille kansalainen tietyssä säädetyssä määräajassa.512   
Hallintokantelu tai asian saattaminen OKa:n tai EOA:n käsitte-
lyyn laillisuusvalvonta-asiana saattaisi johtaa välillisesti puuttuvien 
tai puutteellisten perustelujen saamiseen. Kanteluviranomainen 
toteaisi virheen ja virheen tehnyt viranomainen korjaisi sen.513 
4.6.2. PERUSTELUJEN KORJAUTUMINEN PROSESSUAALISIN KEINOIN 
Hallinnollisten keinojen ollessa tehottomat asianosainen voi käyttä-
mällä säännönmukaisia tai ylimääräisiä muutoksenhakukeinoja 
(lähinnä kantelu HLL 59.1 §:n 3 kohta ja purku 63.1 §:n 1 kohta) tai 
perustevalitusta välillisesti saada päätöksen perustelut. Mainittujen 
keinojen käyttö ei ole mahdollista pelkästään perusteluista. Peruste-
lujen epäitsenäisyys lopputulokseen nähden valitustilanteessa tai 
ylimääräisten muutoksenhakukeinojen käyttötilanteessa ilmenee 
siten, että pelkästään perustelujen sisällön muuttamisvaatimusta ei 
tutkita, koska oikeussuojan tarve puuttuu. Perustelut eivät saavuta 
oikeusvoimaa. Vaatimalla kuitenkin päätöstä lainvastaisena muutet-
tavaksi tai kumottavaksi sillä perusteella, että siitä puuttuvat peruste-
lut tai ne ovat puutteelliset muutoksenhakukeinot saattavat johtaa 
päätöksen kumoamiseen ja ehkä palauttamiseen. Palautuksen syy, 
perustelujen puuttuminen tai puutteellisuus, on uudessa päätöksente-
ossa otettava huomioon.514  
                     
512
 Erilainen tilanne on silloin, kun viranomaisaloitteisesti uhkasakkolain 12.2 §:ssä 
säädetyin edellytyksin (muuttuneet olot, uusi selvitys, väärä lainsovellutus) 
poistetaan aiemmin asetettu uhkasakko ja ehkä asetetaan toinen sen tilalle.  
513
 On lähinnä teoreettinen kysymys, että OKa tai EOA ryhtyisivät kantelun 
perusteella tai oma-aloitteisesti prosessuaalisiin keinoihin hakeakseen päätöksen 
purkua perustelujen puuttumisen tai puutteellisuuden vuoksi. 
514
 HLL 67.3 §:n mukaan kantelu- ja purkuviranomainen voi välittömästi oikaista 
päätöksen, jos se on selvä. 
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Voisiko asianosainen velvoittaa päättäjän hallintoriitateitse (HLL 
69 §) perustelemaan päätöksensä? Mikäli tuollainen oikeudenkäynti 
olisi mahdollista ja kansalainen voittaisi tuon lähinnä positiiviseksi 
vahvistuskanteeksi nimettävän prosessin, päätöksessä vain velvoitet-
taisiin antamaan perustelut.515 Tavoiteltu tulos saavutettaisiin 
välillisesti.  
Hallintoriitainstituutioon on suhtauduttu hyvin valikoiden kansa-
laisen julkisoikeudellisista oikeussuhteista aiheutuvien oikeuksien 
tai velvollisuuksien ratkaisijana. Jos lainsäädäntö osoittaa jonkin 
muun instituution kuten säännönmukaiset tai ylimääräiset muutok-
senhakukeinot prosessuaalisiksi keinoiksi tai jonkin muun menette-
lyn (oikaisuvaatimus) ennen em. oikeuskeinoja, ne ovat ainoita.516  
Hallintoriita-asiainstituutio ei siis voisi korvata tai paikata tilanteita, 
jolloin julkisoikeudellisen oikeussuhteen auktoritatiiviseksi ratkai-
semiseksi on säädetty muu menettely.517 Jos näin voitaisiin menetel-
lä, se saattaisi horjuttaa toimivalta- ja forumsäännöksiä; esim. 
työtuomioistuimeen muutoin kuuluvan jutun hallintoriita-asiana 
käsittelisikin hallinto-oikeus.518 Prosessuaalisten keinojen käyttöön 
tarkoitetut määräajatkin menettäisivät merkitystään, jos menetetty 
fataaliaika voitaisiin sivuuttaa hallintoriitamenettelyin. Oikeusvoi-
maisuus siinäkin rajoitetussa merkityksessä kuin se hallinnossa 
                     
515
 Hallintoriita-asian kannetyypeiksi on esitetty suoritus- eli velvoittamis-, 
vahvistus- ja muotoamiskanteet. Laurinen, Hallintoriita-asiat, s.98. Kannetyypityk-
sissä hän yhtyy Ellilän teoksessa Hallintokanteiden lajeista, s.55 esitettyyn. 
Kannetyypeistä myös Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomiois-
tuimessa, s.345.  
516
 Perustevaalituksen käytön osalta tämän toteaa Vilkkonen, Hallintolainkäytön ala, 
s.230. 
517
 Tätä tarkoittanee Suviranta, kun hän kirjoituksessaan Oikeuskeinoista viran-
omaisen passiivisuutta vastaan, LM 6/2002, s.933, esittää, että ”(j)os esillä olevassa 
asiaryhmässä kuitenkin on myös passiivisuustilanteissa käytettävissä erityisiä 
hallinnon sisäisiä oikeussuojakeinoja, voitaneen yleensä edellyttää, että tällaisiin on 
turvauduttu ennen tuomioistuimelle esitettävää oikeussuojapyyntöä”. Sen sijaan ei 
edellytetä hallintokantelun käyttöä. 
518
 Näin kylläkin tapahtuu, mutta siitä syystä, että ei ole muuta forumia ja prosessu-
aalista keinoa käytettävänä oikeutta, etua tai velvollisuutta koskevan sitovan 
ratkaisun saamiseksi. KHO 31.12.1999/4399: Henkilö ei ollut minkään neuvottelu-
oikeuden omaavan viranhaltijayhdistyksen jäsen. Hänen vaatimuksensa sairaslo-
maan ja sairausloma-ajan palkkaan käsiteltiin HLL:n mukaisessa järjestyksessä 
hallintoriita-asiana LO:ssa. Kunnallisen virkaehtosopimuslain 26 § ei estä viranhal-
tijaa vaatimasta palvelussuhteesta johtuvaa taloudellista etua sellaisena kuin se on 
hänelle suoritettava, vaikka vaatimuksen ratkaiseminen edellyttää virkaehtosopi-
muksen tulkintaa, jos viranhaltija ei työtuomioistuimesta annetun lain 13 §:n vuoksi 
voi saattaa asia työtuomioistuimen ratkaistavaksi. Tällöin virkamiehellä tulee HM 
16.1 § (nyt PL 21 §) huomioon ottaen olla oikeus saada mainitunlainen asiansa 
käsiteltäväksi viime kädessä tuomioistuimessa.  
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yleensäkään voi toimia murentuisi olennaisesti. Hallintoasiat eivät 
stabiloituisi.519  
Toisaalta kansalaisella voi olla oikeudellisesti elävä ja järkevä 
intressinsä saada jokin julkisoikeudellinen oikeustila (esim. onko 
hänellä oikeus saada perusteltu päätös, mikä olisi tietyn perusoikeu-
den sisältö tietyssä tilanteessa) auktoritatiivisesti ratkaistuksi 
silloinkin, kun erikseen säädetyt menettelytiet eivät johtaisi tulok-
seen tai niitä ei olisi. Julkisoikeudellisen sopimisen ala on laajentu-
nut ja tulee edelleen ehkä huomattavasti laajentumaan.520 Siten myös 
hallintoriidatkin lisääntyvät.  
Yksityisoikeudellisen oikeustilan voi joskus jo ennakkoon vahvistut-
taa auktoritatiivisesti: mm. patentin epäillyissä rikkomistilanteissa even-
tuaalinen patentin rikkoja voi nostaa patentinhaltijaa vastaan kanteen, 
jossa vaatii sen vahvistamista, että hän ei toiminnallaan riko patenttia; ei 
siis tarvitse odottaa rikkomista ja patentinhaltijan kannetta. Julkisoikeu-
dessakin on voitu ennakkoon saada hallintoriita-asiana tutkittavaksi asia, 
että myönnettyä toimeentulotukea ei voida periä takaisin tuen saaja va-
roista hänen kuoltuaan.521 Perusteettomasti saadun edun takaisin palau-
tustilanne voi syntyä niin yksityis- kuin julkisoikeudessakin. HLL 69 §:n 
hallintoriidan kohde voi tarkoittaa muutakin kuin pelkästään taloudellista 
riitaa, kuten rakennuskaavatien haltuunottoa,522 velvollisuutta pitää huol-
ta koulutapaturman vaatimasta hampaiden lopullisesta hoidosta sitten, 
kun se voitiin toimittaa,523 oikeutta päästä sairaalahoitoon tai saada sai-
raanhoitoa.524 Kysymyksessä ovat eräänlaiset vahvistuskanteet, joista on 
kylläkin ollut taloudellisia (suoritus)seuraamuksia. 
                     
519
 Oma kysymyksensä on, kuinka esim. julkisen saamisen vanhentumiselle 
säädettyjä määräaikoja (esim. VeroUL 11 §) tai muualla erityislainsäädännössä 
säänneltyjä määräaikoja olisi noudatettava ja miten yleinen 10 vuoden vanhentumis-
aika soveltuu hallintoriitamenettelyyn. Hallintoriitamenettelyin ei voitane mitätöidä 
tällaisia määräaikoja. Samoin Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallinto-
tuomioistuimessa, s.349. 
520
 Tämä on otettu huomioon mm. HallL 3 §:ssä, jossa on säädetty hallintosopimus-
ten tekemisessä noudatettavista periaatteista. 
521
 KHO 1990 A113. KHO:n päätöslauselmassa todettiin mm., että toimeentulotuen 
saajan kirjoituksen LO:lle oli katsottava sisältäneen sosiaalilautakunnan huoltojaos-
ton päätöksestä tehdyn valituksen lisäksi hakemuksen, että LO vahvistaisi, ettei 
sosiaalilautakunnalla sosiaalihuoltolain 36 §:n ja 37 §:n (nyt toimeentulolain 4 
luvun) nojalla ollut oikeutta periä hänelle myönnettyä toimeentulotukea hänen 
kuoltuaan hänen omaisuudestaan. Asia palautettiin LO:lle mainitunlaisena 
hakemuksena käsiteltäväksi. 
522
 KHO 1979 II 87. 
523
 KHO 1980 II 77. 
524
 KHO 27.11.2000 T:3118, 27.5.1999 T:1295, 23.12.1997 T:3275, 24.4.1997 
T:984. – Vilkkonen, Hallintolainkäytön ala, on esittänyt hyvin eri aiheisia hallinto-
 190 
Hallintoriitaprosessi on eräänlainen yleinen lainkäytöllinen keino 
ratkaista julkisoikeudellinen riita. Hallintoriita-asiana käsittely 
edellyttää, että julkisoikeudellista aineellista riitakysymystä ei 
mikään julkista valtaa käyttävä taho ole aiemmin toista osapuolta 
sitovasti ratkaissut.525 Siten se on alkuperäistä lainkäyttöä, ja riita-
asia tulee näin ensi vaiheessa hallintotuomioistuimen käsiteltäväk-
si.526 Hallintoriita-asialla tulee jo alun perin olla tuollainen hallinto-
riita-asian luonne. Mitään hallintoviranomaista ei ole säädetty 
toimivaltaiseksi ratkaisemaan sitovasti asiaa.527 
Kun hallintoviranomainen on ratkaissut tietyn hallintoasian, se 
samalla on tullut ratkaisseeksi senkin, onko päätös perusteltava vai 
ei. Päätöksen perusteluosa on epäitsenäinen menettelykysymys eikä 
siten voi erillisenä riita-asiana tulla hallintoriidan kohteeksi. 
Hallintoriitamenettely prosessuaalisena keinona vaatii prosessuaali-
sesti riitakelpoisen kohteen ja pelkkä menettelykysymys (esim. 
edunvalvojan tai asianosaisen kuuleminen, päätöksen perustelemi-
nen) ei sitä ole. Tosin ei ole lainkaan selvää, milloin hallintotuomio-
istuimeen saatettu asia on hallintoriita-asia, milloin esim. valitus. 528 
                                            
riitoja. Samoin Tarukannel – Jukarainen, Hallintolainkäyttö hallintotuomioistuimes-
sa, s.334 ss. ja Hallberg – Ignatius – Kanninen, Hallintolainkäyttölaki, s.421 ss. 
525
 Laurinen, Hallintoriita-asiat, s.71,86 ja Kanninen, Encyclopedia Iuridica Fennica 
V, palsta 226. 
526
 Laurinen, Hallintoriita-asiat, s. 68 ss. 
527
 Suviranta, Oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan, LM 6/2002, 
s.933. 
528
 Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimessa, s.337 ss. ja 
Kanninen, Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 226. – Kun tuomioistuimen tulee 
antaa vastaus kaikkiin kansalaisen esittämiin kysymyksiin, hallintotuomioistuimet 
joutuvat kansalaisen vireille paneman asian käsittelemään silloin tällöin sekä 
valituksena että hallintoriita-asiana, mikäli kansalaisen kirjoitus sisältää molemmat 
vaatimukset. Kansalainen ei useinkaan itse tajua kirjoituksensa sisältävän molemmat 
oikeusvaadetyypit. 
Oikeuspoliittisesti olisi perusteltua, että myös julkisoikeudellisten oikeustilojen 
epävarmuus, silloin kun niillä on todellista oikeudellista intressiä, voitaisiin 
laajemminkin saattaa hallintotuomioistuimen ratkaistavaksi. Hallberg jo 1978 
väitöskirjassaan Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.392 totesi, että 
kehityssuuntauksena on havaittavissa hallintoriitoina käsiteltävien asioiden piirin 
laajentuminen. Tarukannel on todennut, että hallintoriitamenettelyn merkitys 
oikeussuojainstituuttina jatkuvasti kasvaa. Em. kannanotto Kunnallistieteen 
aikakauskirjassa 2/2002 s. 244 , kirja-arvostelu Ilpo Paaso, Potilaan tiedonsaantioi-
keus, s.234-245. Suviranta on esittänyt, että eurooppaoikeudesta ja ihmisoikeuksista 
johdettavin perustein hallintoriita-asian kohteena voisi olla myös viranomaisten 
tosiasialliset toimet ja viranomaisen laiminlyönti- ja passiivisuustilanteet ainakin 
silloin, kun on kyse PL 2 §:ssä johdettavista yksityisten oikeuksista ja velvollisuuk-
sista. Kirjoitus Oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan, LM 6/2002, 
s.935,937.   
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4.6.2.1. PERUSTELUJEN KORJAUTUMINEN HALLINTOLAINKÄYTÖSSÄ LAUSUNNOIN 
Ei liene yleisesti määriteltävissä, missä rajoissa perustelujen korjau-
tuminen hallintolainkäytössä  voi tapahtua. Hallintolainkäytössä 
oikeastaan ei voidakaan puhua perustelujen korjautumisesta samassa 
katsannossa kuin hallintopäätöksen tehneen osalta on kyse. Oikeam-
paa on puhua hallintolainkäytössä perusteluina huomioon otettavas-
ta materiaalista, ja se ratkaistaan eri perustein. Kansalaisen 
oikeushyvän (= oikeus saada perusteltu päätös) vahvuuden kannalta 
tällä seikalla on merkitystä. 
Hallintopäätöksen tekijä yleensä joutuu antamaan lainkäyttövi-
ranomaiselle selityksen ratkaisustaan,529 ellei sitä katsota tarpeetto-
maksi esim. siksi, että asia prosessuaalisista syistä jätetään tutkimat-
ta tai hylätään heti. Lausunnossa voidaan esittää sellaisia tietoja, 
jotka ehkä voidaan lukea perusteluiksi. Perustelut ja lausunto ovat 
kuitenkin käsitteellisesti eri asioita. Lausuntojen välittömyyttä ja 
aitoutta nimenomaan perusteluina on syytä harkita kriittisesti. Jos 
peruspäätöksen perustelut ovat hyvät, lausunnossa ei juurikaan kyetä 
antamaan mitään uutta. Uusien perustelujen esittäminen ei sinänsä 
ole kiellettyä, mutta perustelujen ja lausunnon tietojen eroavuus voi 
muodostua ongelmaksi jo asian prosessuaalisen yksilöinnin ja 
prosessin laajuuden kannalta muutenkin.  
Lausunnot ovat yleensä perusteluja laajemmat ja niissä on puo-
lustuksen tarkoitusta. Perustelujen puuttuessa tai ollessa niukat 
lausunto pyrkii käymään perusteluista. Voidaan pyrkiä tietoisestikin 
niukkoihin perusteluihin ja lausuntoihin. Kun on kyse kunnan 
jäsenyyteen perustuvasta kunnallisvalituksesta, joka liittyy kunnan 
yleisen toimivaltaan ja jossa kunnan harkintavallan ala siten on 
laaja, kunnat saattavat hallintotuomioistuimelle antamassaan 
lausunnossa viitata vahvasti tuohon harkintavaltaansa ehkä yrittäen 
torjua näin yksityiskohtaisen perustelemisvelvollisuutensa. Välttely 
voi johtua esim. harkintavallan ylityksestä. 
Mikäli hallintopäätöksen tehneen lausunnossa esitetään sellaisia 
uusia ratkaisevia seikkoja, joita päätöksessä ei ollut, prosessuaali-
sesti perusteltua voisi olla, että niitä ei otettaisi huomioon tai asia 
palautettaisiin. Ainakin mainitun ratkaisevan seikan tulisi olla 
pienempi kuin seikan, joka valittajan tekemänä aiheuttaisi HLL 27 
§:ssä tarkoitetun kielletyn kanteen muutoksen.530 Vaikka HLL 27 § 
                     
529
 HLL 36 §, Hallberg – Ignatius – Kanninen, Hallintolainkäyttölaki, s.263 ss., 
Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.374. 
530
 On aste-ero HLL 27.2 §:n ja KuntaL 90.3 §:n välillä valituksen perusteiden 
esittämisessä valitusajan jälkeen. KuntaL:n mukaan valitusperusteiden esittäminen 
on nimenomaisesti kielletty, mutta HLL:n mukaan se on tietyin rajoituksin sallittu. - 
Markku Pesonen on kirjoituksessaan LM 7-8/1995, s.1442-1457 arvostellut 
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koskee vain valittajan oikeuksia,531 se välillisesti näin rajaisi 
tuomioistuimenkin käsittelyvaltaa ja mm. HLL 33 §:n selvittämisen 
alaa asiassa. - Sallittu kanteen muutos voi sisältää paitsi menettelyl-
lisiä myös sellaisia materiaalisia seikkoja, jotka sittemmin voivat 
sisältyä perusteluina annettavaan ratkaisuun.  
Rajanvetoa voidaan käydä myös HLL 28 §:ssä säädetyn täyden-
nysmenettelyn ja HMenL 9 §:ssä ja HallL 22 §:ssä säädetyn asiakir-
jassa olevan puutteen poistamista ja asiakirjan täydentämistä 
tarkoittavien lainkohtien näkökulmasta. 
HMenL 9 §:ssä ja HallL 22 §:ssä tarkoitetaan lähinnä menettelyl-
lisiä ja muodollisia puutteita.532 Ne korjataan viranomaisen opastuk-
sella, jossa opastuksessa puututaan teknisluontoisiin menettelynjoh-
toon kuuluviin seikkoihin. Näin vaadittavan asiakirjan aineellinen 
sisältö tietenkin voi muuttaa asian aivan toiseksi, miltä se alkuvai-
heessa näyttäytyi. Puutteen poistamispyyntö on laadittava sellaisek-
si, että pyynnön saaja tietää, mistä seikoista selvitystä vaaditaan 
(HMenL 12 §, HallL 22.1 §).533 HLL 28 §:n täydennyspyyntö sekin 
tarkoittaa menettelyllisiä ja muodollisia seikkoja. Nekin saattavat 
muuttaa hallinto-oikeudellisen oikeudenkäynnin suuntaa olennaisesti 
                                            
KuntaL:n tiukkaa linjaa, s. 1457. - Yhdyn Pesosen käsitykseen. Kuntalaisten 
muodostama ja yllä pitämä kunnallinen itsehallinto (PL 121 §, KuntaL 1-2 §) ei voi 
olla niin itsetarkoituksellinen, että kuntalaisen oikeusturva olisi tässä kohdin 
järjestettävä poikkeuksellisesti rajoitetuksi verrattuna yleiseen hallintovalitukseen. 
Rajoitus kärjistyy erityisesti silloin kun on kyse asianosaisasemassa tehdystä 
kunnallisvalituksesta. 
531
 Hallberg – Ignatius – Kanninen, Hallintolainkäyttölaki, s.208. 
532
 HallL 22 §:ssä säädetty asiakirjan täydentäminen on monisisältöisempi, mutta 
edelleenkin rajoittuu muodollisiin ja menettelyllisiin seikkoihin. Ks. HE 72/2002 vp, 
22 §:n erityisperustelut.  
533
 Kun HMenL 4 §:n ja HallL 9 §:n mukaisessa neuvonnassa korostetaan teknis-
luontoisiin seikkoihin pitäytymistä, käytännössä rajanveto on vaikea ja riippuu 
asiasta ja asiakkaasta. Neuvonta on myös yhteydessä HMenL 9 §:ssä ja HallL 22 
§:ssä tarkoitettuun asiakirjassa olevan puutteen poistamiseen ja asiakirjan täydentä-
miseen ja HMenL 12 §:ssä ja HallL 22 §:n tarkoitettuun selvityspyyntöön ja vielä 
HMenL 17 §:ssä ja HallL 31-33§:ssä säädettyyn viranomaisen selvittämisvelvolli-
suuteen. - Tilanteen monipuolinen huomioon ottaminen käy ilmi mm. OKa:n 
kannanotosta asiassa 7/21/99, jossa oli kyse toimintaympäristötuen maksatuksen 
epäämisestä harkinnanvaraisen maksatusta tukevan näytön esittämisestä eikä 
välttämättömistä maksatuksen edellyttämistä liitteistä; OKa:n kertomus v. 2000, 
s.103. - Kelan virkailija ei ollut velvollinen antamaan oikeudellista neuvoa, 
minkälainen avustushakemus olisi useiden vaihtoehtojen joukosta hakijalle 
taloudellisesti edullisin; OKa:n kertomus v. 2000 s. 105 (834/1/98). – Kelan on 
hakemusasiakkaita neuvottava ja tehtävä selkoa, mitä tuloselvityksiä pidetään SV-
lain päivärahahakemusta ratkaistaessa riittävinä ja luotettavina; OKa:n kertomus v. 
2000, s. 104. - Käytännössä todella avutonta asiakasta on neuvottava enemmänkin. 
Kantani on, että julkista tehtävää hoitavan on riittävästi autettava kansalaista 
pääsemään laillisiin oikeuksiinsa ja sen mukaan neuvottava.  
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esim. tilanteissa, jolloin on kyse ehdottomista prosessinedellytyksis-
tä. Asia kuitenkin pysyy samana.  
Hallintomenettelyn asiakirjassa olevan puutteen poistaminen ja 
valitusasiakirjan täydennysmenettely suuntautuu siis perusteiltaan 
menettelyllisiin ja prosessuaalisiin seikkoihin. Mainituin menettelyin 
saatu lisäselvitys voi olla annettavan ratkaisun perusteluna.  
Perustelujen korjautumisen rajat olisi em. menettelyllisin keinoin 
asetettavissa siten, että korjautuvan seikan yläraja olisi HLL 27 
§:ssä säädetty kanteenmuutoskielto, jota ei saisi ylittää. Selvempää 
on, että HLL 28 §:ssä säädetyn täydennysmenettelyn tuottama 
aineisto kuuluu korjattaviin perusteluihin.534 Ainakin näissä rajoissa 
perustelujen korjautuminen olisi mahdollista. Tämä olisi myös HLL 
33 §:n selvittämisvelvollisuuden sovellutusalue. Tällainen ratkaisu 
tuntuisi soveltuvan tapauksiin, joissa on kaksiasianosaissuhde ja 
joissa julkinen intressi ei olisi vahva ja joissa siis virallisperiaatetta 
ja käsittelymenetelmää ei kovinkaan haettaisi.  
Hallinnon tekemässä peruspäätöksessä esitetyt perustelut, vaikka 
ne olisivat aivan riittävät, eivät kuitenkaan rajaa hallintotuomiois-
tuimen päätöksessä huomioon otettaviksi perusteluiksi vain tuota 
tosiseikastoa varsinkaan tapauksissa, joissa julkinen etu on vahva. 
Julkisoikeudellisten oikeussuhteiden heterogeenisyys ja osin 
säätelemättömyys tekevät perustelemisinstituutiosta yleensäkin 
sellaisen, että sitä on vaikea puristaa prosessuaalisestikaan tiukkaan 
formaattiin. Jo yleisprosessuaalinen vapaa todistelu ja vapaa todis-
tusharkinta omalla tavallaan tekevät hallintoprosessista sellaisen, 
jota ei voidakaan tarkasti säännellä siihen nähden, mitä selvitystä 
prosessissa voidaan ottaa huomioon. Siten prosessitoimet on sään-
neltäväkin HLL 33 §:n tavoin hyvin joustavin oikeusohjein.  
Perustelujen korjautumiseen ja käytettävyyteen haetaan vertailua ri-
kosprosessista, jossa julkinen etu kiistatta on vahva. Rikosoikeuteen 
kuuluu olennaisena syytesidonnaisuus ja tuomiossa huomioon otettavan 
oikeudenkäyntiaineiston rajoittaminen pääasiassa pääkäsittelyssä esitet-
tyyn.535 Syytesidonnaisuus tarkoittaa, että tuomioistuin on sidottu syyt-
                     
534
 Yleisestä oikeudenkäynnistä esitetään vertailun vuoksi kaksi tapausta, joista 
toinen osoittaa valituksen täydentämisen mahdolliseksi, toinen valituksen tulleen 
myöhästyneenä. KKO 2002:67: Käräjäoikeuteen telekopiona saapuneesta valituskir-
jelmästä oli puuttunut sivu. HO oli jättänyt valituksen tutkimatta, koska valitus ei 
ollut saapunut määräajassa kokonaisuudessaan kansliaan. Valituskirjelmästä ja 
saapumisajasta päätellen sivu oli jäänyt saapumatta teknisen virheen vuoksi. Valitus 
oli saapunut määräajassa mutta puutteellisena. Valitusta ei saanut jättää tutkimatta. – 
KKO 1997:78 Valituskirjelmä oli saapunut KO:een telekopiona. KO:n telekopiora-
portin mukaan kahdeksansivuisen valituskirjelmän seitsemän ensimmäistä sivu oli 
saapunut virka-aikana. Sen sijaan viimeisen sivun lähetys oli alkanut klo 16.16 eli 
virka-ajan jälkeen. Valitus jätettiin myöhään saapuneena tutkimatta. 
535
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teessä esitettyyn teonkuvaukseen, mutta ei syyttäjän siitä tekemään oi-
keudelliseen arviointiin eikä seuraamusta koskevaan vaatimukseen.536 
Rikosasiassa kantajan (syyttäjä, asianomistaja) tulee OK 17:1.2:n mu-
kaan näyttää toteen ne seikat, joihin hänen vaatimuksensa nojaa ja näi-
den on hankittava oikeudenkäyntiaineisto. ROL 6:5.2:n mukaan tuomio-
istuimen tulee valvoa, että asia tulee käsitellyksi asianmukaisesti eikä 
asiaan sekoiteta mitään siihen kuulumatonta. Tämä ei kuitenkaan tarkoita 
näyttövelvollisuuden asettamista tuomioistuimelle vaan prosessinjohtoa. 
Sama tarkoitus on OK 17:8:llä, jonka mukaan tuomioistuin voi oma-
aloitteisesti päättää hankittavaksi todisteita tietyissä tilanteissa.537 
Olisiko ROL 6:5.2:lla, OK 17:8:llä ja HLL 33 §:llä millään ta-
voin rinnastettavaa sovellutusta ? Jos HLL 33 § tarkoittaisi vain 
prosessiin osallisten toimintaa täydentävää, tarkistavaa ja kontrol-
loivaa menettelyä, hallintotuomioistuin näin kiistatta noudattaisi 
ylimmän vallanjaon erillisyyden periaatetta eikä siis puuttuisi 
hallinnon toimialaan. Hallintolainkäytön ei tule olla hallinnon jatke. 
Se ei siis voi ajautua hallinnon kentälle pelaamaan, vaan omalla 
lainkäytön alallaan pysyen tuomitsee. HLL 33 §:n sovellutuksessaan 
sen tulee olla tarkka jo tuon ylimmän toimivallanjaon vuoksi ja siksi, 
että se ei menettelyillään muuta käsiteltävää asiaa toiseksi. Mainittu 
lainkohta tosin on niin yleisluontoinen, että se oikeastaan on sisällöl-
tään tyhjä.538 
Hallintotuomioistuimen toimivallan raja HLL 33 §:ää sovelletta-
essa tutkimuksen aihe huomioon ottaen tulee esille erityisesti 
kysymyksenä, voiko tuomioistuin ex officio hankkia tai hankituttaa 
sellaista selvitystä, mihin mikään hallintomenettelyn osapuoli ei 
perusteluissaan, lausunnoissaan tai muutoin ole hallintomenettelyssä 
ja sitä seuranneessa tuomioistuinkäsittelyssä nojautunut ja voiko se 
käyttää oman päätöksensä perusteluina kaikkea tuota selvitystä.  
Perinteisen jaottelun mukaan hallinnon päätökset ovat etuja suovia, 
oikeuksia perustavia ja velvoitteita asettavia.539 Voisi ensi vaiheessa 
esittää väitteenä, että varsinkin kansalaiselle velvoitteita asettavien pää-
tösten käsittelyssä tuomioistuimen viran puolesta tapahtuva selvittämi-
nen olisi laaja-alaisempi. Näin ei voitane yleistää, koska edut voivat 
kansalaiselle olla yhtä vaikuttavat. Myös julkinen etu saattaa olla merkit-
tävä. Viran puolesta HLL 33 §:n mukaan hankittavien selvitysten edelly-
tyksiksi on säädetty tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja asian laatu. 
Asian laatu tarkoittaa sen materiaaliseen luonteeseen liittyvää julkista 
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intressiä.540 Esim. tahdonvapauden riistoa merkitsevässä lapsen huos-
taanottoa koskevassa alistusasiassa julkisen intressin osuus on vahva, 
kun huostaanotto tapahtuu ensi sijassa lapsen edun vuoksi. Alistusinsti-
tuutio jo sinänsä kytkee hallinto-oikeuden hallintoviranomaisen menette-
lylliseksi ”jatkeeksi”. HLL 33 §:n rajoitukset vain vähän voinevat estää 
hallinto-oikeutta hankkimasta tai hankituttamasta viran puolesta selvitys-
tä ja käyttämästä sitä perusteluina vaikkapa syrjäyttäen kaikki hallintovi-
ranomaisen käyttämät perustelut kuitenkin pysyttäen itse asian huos-
taanottona. Tällaisen alistusasian käsittelyssä virallisperiaatteen ja tut-
kintamenetelmän aiheet ovat vahvoina.  
Actio popularis –tyyppisen kunnallisvalituksen käsittelyssä on oikeu-
dellisen hallintovalvonnan luonnetta, jota hallintotuomioistuimessa 
toteutetaan vain siinä laajuudessa, kuin valittaja on esittänyt. Tuossa 
prosessissa tuomioistuimen rooliksi jää lähinnä prosessiin osallisten 
toimintojen tarkistus ja siis pysyttäytyminen vaatimuksissa ja niiden 
perusteissa. Perusteetkin on KuntaL 90.3 §:n mukaan esitettävä ennen 
valitusajan päättymistä. Kanteenmuutoskieltoa on noudatettava tarkasti. 
Verotusoikeuden muodollinen kaksiasianosaissuhde ei sinänsä va-
pauta hallintotuomioistuinta HLL 33 §:n nojalla selvittämästä tai selvi-
tyttämästä asiaa ja siirtämästä selvittämistä veronsaajan edustajalle ja 
verovelvolliselle. VeroMenL 26.4 §:ssä säädetty verovelvollisen ja ve-
roviranomaisen selvittämisvelvollisuuden periaatteet (yhteistoiminta 
mahdollisuuksien mukaan, sen osapuolen, jolla on siihen paremmat 
edellytykset, on esitettävä selvitystä) voivat soveltua yleisemminkin 
hallintolainkäyttöön. Veronsaajan edustajan tiedollinen ja verotusoikeu-
delliseen julkisen vallan käyttöön nojaava jyräysmahdollisuus on torjut-
tava tasapuolisella ja oikeudenmukaisella ex officio -selvittämisellä. Ei 
ole estettä ulottaa selvitystä aiemmin esittämättömiin seikkoihin.      
Elinkeino- ja muissa lupa-asioissa yksityisen intressi on yleensä etu-
sijalla, mutta julkinen intressi on voitava ottaa joskus vahvasti huomi-
oon. Ympäristöluvat useimmiten edellyttävät paitsi luonnonympäristön 
myös ihmisen ja hänen toimintojensa huomioon ottamisen. Julkisen 
intressin ja oikeusturvan vuoksi hallintotuomioistuin voi asian laadun 
vaatiessa selvittää tai selvityttää sellaisia seikkoja, johon aiemmassa 
menettelyssä ei perusteluina tai muuten ole puututtu. Toisaalta luvanha-
kijan vahvan yksityisen intressin käsillä olo asettaa selvittämisen tasa-
puolisuudelle ja oikeudenmukaisuudelle omia vaatimuksia. Hallinnon 
alueelle puuttumista on tämänlaisissa asioissa varottava varsinkin muu-
tettaessa hallintoluvan ehtoja tai asetettaessa uusia ehtoja. Jos hallinto-
tuomioistuin muuttaa esim. kivenmurskausaseman tai ulkoampumaradan 
käyttöaikoja (päivä, kelloaika) hallintopäätöksestä mainituista, tuomiois-
tuimen tuo oikeutus muuttaa lupaehtoja nojautuu perimmältään oikeus-
suojan antamisen tarkoitukseen. Kun yhden ainoan oikean ratkaisun 
käsite on mieltä vailla, ainakin vähäinen käyttöaikojen muuttaminen olisi 
riskialtista tuomioistuimen laajankin harkinnan (esim. sekä oikeus- että 
tarkoituksenmukaisuusharkinta, joustavat oikeusnormit lupainstituution 
määrittäjänä) mahdollistavassa tilanteessa.  Tällöin ollaan vaikeasti 
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määritettävällä hallintotuomioistuimen ja hallintoviranomaisen toimival-
lan rajalla. Hallintotuomioistuimen on otettava pohjaksi hallintoviran-
omaisen päätös, valituksen vaatimukset ja luvanhakijan alkuperäinen 
hakemuskin.541  Valituksessa esitetyt vaatimukset ja niiden perusteet 
ovat primäärit ja olennaisimmat prosessin rajaajat.542 
 Seuraavasta KHO:n ratkaisusta käy ilmi, että perusteluksi katso-
taan asiakirja-aineisto kokonaisuudessaan eikä vain se, mitä 
hallintopäätöksen perusteluosassa ehkä mainitaan. 
Terveyslautakunta oli hylännyt yhdistyksen terveydenhoitolain 26 §:n 
mukaista sijoituspaikkalupaa koskevan hakemuksen motocross-radalle 
perustelematta päätöstä. Yhdistys vaati, että päätös kumotaan, koska 
päätöstä ei ollut perusteltu ja koska yhdistys oli ollut valmis rakentamaan 
meluesteet sekä lyhentämään päivittäisiä ajoaikoja. 
Lääninoikeus katsoi, että sijoituspaikkalupahakemusta ratkaistaessa 
terveyslautakunnassa on ollut kysymys siitä, aiheuttaako radan käyttö 
melun vuoksi terveydellistä haittaa. Kun terveyslautakunta on vastoin 
esittelijän luvan myöntämisen sisältävää päätösehdotusta äänestyksen 
jälkeen päättänyt, ettei lupaa myönnetä, päätöksen on katsottava perus-
tuneen siihen, että radan käytöstä aiheutuu melun vuoksi terveydellistä 
haittaa. Päätöksestä on käynyt riittävästi ilmi ne tosiseikat, mihin lauta-
kunnan hakemuksen hylkäävä päätös on perustunut. Päätös ei ole tältä 
osin syntynyt virheellisessä järjestyksessä. – Yhdistys oli ennen hake-
muksen jättämistä teettänyt meluselvityksen radasta aiheutuvasta melus-
ta. - Lääninoikeus katsoi, että motocross-radasta saattoi yhdistyksen 
hakemuksessaan esittämällä yhdeksän tunnin ja lääninoikeudelle anta-
massaan vastineessa esittämällä kolmen tunnin päivittäisellä käyttöajal-
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lakin olkipaalisten meluesteiden rakentamisesta huolimatta aiheutua 
loma-asunnon asukkaille terveydellistä haittaa päiväajan ekvivalenttiar-
von noustessa yli 45 dB(A). Radan lähellä sijaitseva entinen asuinraken-
nus, joka oli loma-asuntokäytössä, katsottiin sellaiseksi loma-asunnoksi, 
jonka pihassa tuli pyrkiä 5 -–10 dB(A) alempiin meluarvoihin kuin 
asuinalueella. – Oikeusohjeina oli terveydenhoitolain 28 § ja HMenL 24 
§. 
 KHO 21.7.1994 T:3176: KHO katsoi, että ratatoiminta on tarvitta-
villa terveydellisen meluhaitan rajoittamista koskevilla lupaehdoilla 
järjestettävissä sellaiseksi, ettei toiminnasta syntyvästä melusta ympäris-
tön lähimmässäkään häiriintyvässä kohteessa aiheudu siellä oleskeleville 
terveydellistä haittaa. KHO kumosi LO:n päätöksen, jolla LO oli hylän-
nyt yhdistyksen valituksen terveyslautakunnan päätöksestä ja terveyslau-
takunnan päätöksen ja palautti asian lautakunnalle uudelleen käsiteltä-
väksi. 
Tulkinnallinen lisäys: On kohtalaisen tavallista, että monijäsenisen 
kunnallisen viranomaisen päätös jää perustelematta tapauksissa, joissa 
päätös poikkeaa esittelijän ehdotuksesta. LO joutui katsomaan eli 
tulkitsemaan, mistä asiasta päätöksessä oikeastaan oli kyse ja mitkä 
asiakirja-aineistosta olevista seikoista oli katsottava lautakunnassa 
voittaneen kannan perusteluiksi. Vain näin tulkiten päätöksestä kävi 
riittävästi ilmi ne tosiseikat, mihin lautakunnan enemmistön kanta oli 
perustunut.  KHO katsoi tosiasia-aineiston ja perustelujen samalla tavoin käyvän 
ilmi, mutta tuli ratkaisussaan asiallisesti toisenlaiseen lopputulokseen 
kuin LO. – Tapaus osoittaa hallintolainkäytön kansalaista ymmärtäväksi 
ja aineellista oikeutta hakevaksi. Tapauksessa yleisen intressin vaikutus 
on ilmeinen. Hallintolainkäytössä joudutaan tavan takaa vastaavanlai-
seen tilanteeseen. Prosessuaalisesti asiaa korostaen asian palautus muo-
dollisten perustelujen puuttumisen vuoksi olisi sekin ollut mahdollinen, 
mutta ei oikeusturvaa edistävä. Hallintotuomioistuin ottaa päätöksensä 
perusteluiksi aineistosta oikeaksi katsomansa ja ratkaisee välittömästi 
asian. 
Puutteellisten tai puuttuvien perustelujen korjautumista tai kor-
vautumista hallintolainkäytössä voidaan lähestyä myös hallintome-
nettelyn käytännöllisestä tarkoituksesta. Hallintolainkäytössäkin on 
otettava huomioon tarkoituksenmukaisuussyyt menettelyn joudutta-
miseksi, jotta voitaisiin puhua oikeusturvan antamisesta PL 21 §:n 
tarkoituksessa. Kun hallinnon ensi vaiheessa edelleen saatetaan 
tehdä päätöksiä ”on katsottava” tapaan 543, jossa siis todetaan vain 
sovellettavissa säännöksissä edellytettyjen seikkojen täyttyminen tai 
täyttymättömyys, tai perusteluja ei ole senkään vertaa, ainoaksi 
asiaperusteluksi muotoutuu päätöksen tehneen hallintoviranomaisen 
valitusviranomaiselle antama lausunto. Jos tuota huomattavaa 
vaillinaisesti perusteltua päätösmassaa aiottaisiin hallinto-
oikeudellisessa oikeudenkäynnissä kohdella korostetun prosessuaali-
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sesti, mikä tarkoittaisi asian palauttamista saadun uuden selvityksen 
perusteella, se olisi menettelynä kylläkin laillista, mutta oikeustur-
van kannalta ei aina perusteltua. Parempi on siis hallinto-
oikeudellisessa lainkäytössä niissäkin tapauksissa, joissa valituspe-
rusteena nimenomaisesti on päätöksen perustelemattomuus eikä kyse 
ole olennaisesta perustelujen puuttumisesta tai vaikeasti hallinto-
tuomioistuimessa selvitettävästä asiasta, tyytyä päätöksen tehneen 
lausunnossa tai selityksessä antamiin faktoihin, varata valittajalle 
tilaisuus antaa niihin vastineensa ja tehdä valitusviranomaisessa 
päätös. Palauttaminen yleensäkin on takaperoista, joka ei edistä 
varsinkaan kansalaisen kannalta katsottuna käsittelyn sujuvuutta. 
Tosin jo prosessuaalinen syy voi olla niin ehdoton, että sen vuoksi 
vain palauttaminen ratkaisuna on mahdollista. Asian materiaalinen 
selvittäminen voi sekin olla vaikeata tuomioistuimessa; tuo selvitys-
hän olisi ylipäätään kuulunut juuri hallintoviranomaiselle. Pelkkä 
selvittämisen vaikeus ei kuitenkaan saisi ohjata palauttamisratkai-
suun. Asian palauttaminen päätöksen tehneelle viranomaiselle ei 
edistä kansalaisen oikeustilaa välittömästi, ja takeita ei ole, etteikö 
hallintoviranomainen pysyttäisi asian ratkaisun ennallaan, jos siihen 
palautuspäätöksen sisältö huomioon ottaen olisi mahdollisuus.  
Asian kiireellisyys, joka ei kuitenkaan ole niin merkittävä kuin 
HMenL 24.2 §:n 3 kohdassa (tai HallL 43.2 tai 45.2 §:n 1 kohdassa) 
tarkoitettu, tai jutun kauan viipyminen viranomaisissa voi sekin 
oikeuttaa katsomaan vasta lausunnoin tai muin selvittämiskeinoin 
saadut seikat perustelujen arvoisiksi. ”Enemmän viivytyksen 
välttämiseksi” -perusteella ylimmät oikeudet joskus ottavat kauan 
viranomaisissa viipyneen asian asiallisestikin ratkaistavakseen 
palauttamatta sitä. Jos vasta valitusviranomaisessa esitetään uutta 
asiaan vaikuttavaa selvitystä, olisi oikeusasteellisessa mielessä tosin 
oikein palauttaa asia valituksenalaisen päätöksen tehneelle tai sitäkin 
alemmalle peruspäätöksen tehneelle viranomaiselle. Kiireen vuoksi 
ja aineellisten tosiasioiden ollessa kohtalaisen riidattomia näin ei 
välttämättä tarvitse menetellä, milloin välittömän käsittelyn ei 
katsota vaarantavan oikeusturvaa. Kieltoa näin menetellä ei ole 
säädetty myöskään hallinto-oikeuksien ja hovioikeuden osalta, mutta 
nämä tuomioistuimet käyttänevät tätä menettelyä harvemmin. 
 KHO 23.5.1990 T:1776: Lääkintöhallituksen päätöstä lääkevalmis-
teen hinnan kohtuullisuutta koskevassa asiassa ei kumottu päätöksen 
perustelemattomuuden vuoksi, kun otettiin huomioon, mitä lääkintöhalli-
tus on valituksen johdosta antamassaan lausunnossa esittänyt sen käsitel-
täväksi vuosittain tulevien hinnankorotushakemusten lukumäärästä sekä 
mitä sanotussa lausunnossa, josta valittajayhtiö oli saanut antaa vasti-
neen, oli esitetty hakemuksen hylkäämisestä. 
Tulkinnallinen lisäys: Perustelemattomuuden korvautumisen eräänä 
vaikuttajana lienee ollut hinnankorotushakemusasioiden tietynlainen 
massatoimintaisuus, johon päätöksessä viitataan. Oikeusohjeena on 
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mainittu paitsi HMenL 24.1 § myös sanotun pykälän 2 momentin 3 koh-
ta: jos perustelua ei voida laatia viivyttämättä huomattavasti päätöksen 
antamista. – LAVO 2/2000, s.141 esittää ns. Windpark –tapaukseen 
viitaten, että perustelemisvelvollisuuden rajoittaminen näyttäisi olevan 
mahdollista massaluonteisessa päätöksenteossa, kun kysymyksessä on 
vapaaharkintaisen hallintopäätöksen tekemisestä.  
Ottamalla asia aineellisesti ratkaistavaksi mahdolliset menettely-
virheet ensin korjaten ja uutta aineellista selvitystä hankkien hallin-
totuomioistuin oikeastaan syrjäyttää yhden hallintoviranomaisen 
ratkaisuportaan lähinnä oikeusturvan ja oikeudenkäynnin tarkoituk-
senmukaisuuden perusteella. Puutteellinen selvitystila on oikeusky-
symys, prosessuaalinen kysymys ja oikeussuojakysymys. Jos 
hallintotuomioistuin tässä ja yleisessä oikeudenkäynnin tarkoituk-
senmukaisuuden tarkoituksessa tekee hallintoviranomaiselle oikeas-
taan kuuluvan selvitystyön, tuomioistuin täyttää juuri sille kuuluvan 
oikeussuojan antamistehtävän. Siinä katsannossa se voi jopa oikeu-
denkäyntiin osallisten epätasapainon tasoittaakseen viran puolesta 
toimia aktiivisesti hankkimalla HLL 33 §:n rajoissa selvitystä vain 
toisen osapuolen hyväksi.544  
Prosessissa voidaan perusteluiksi käyvää tietoa siis saada perus-
päätöksen perusteluista, lausunnoista, vastineista, vastaselityksistä 
ja ehkä muistakin lähteistä (näkö- ja kuulohavainnot katselmuksis-
sa). Asianosaisille on varattava tilaisuus lausua kantansa näin 
esitetyistä seikoista ainakin silloin kun niillä oletetaan olevan 
vaikutusta asiaan. Kuulemisen tarkoitus on myös se, että hallinto-
tuomioistuimen ratkaisussa käytettävien perustelujen ei tulisi olla 
yllätyksellisiä millekään osapuolelle. Tämä on olennaista kansalai-
sen oikeusturvan kannalta.545 
 OK 17:8, ROL 6:5.2 ja HLL 33.2 § eivät sisällöiltään lopulta ole 
kovin kaukana toisistaan. Ne ovat prosessisääntöjä, tosin eri proses-
silajeja varten. Niiden nojalla täydennetään, tarkistetaan ja kontrol-
loidaan aiempaa menettelyä. Valittajan vaatimus hallintolainkäytön 
rajaajana jotenkin modifioidusti vastaa syytesidonnaisuutta. Samoin 
OK 17:8:n mukaan tuomioistuimelle annettu mahdollisuus viran 
puolesta hankkia todisteita (rajoitetusti) vastaa HLL 33 §:ssä 
hallintotuomioistuimelle annettua asian selvittämismahdollisuutta ja 
-velvollisuutta. Kuitenkin hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnis-
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 200 
sä kansalaisen oikeustila on julkisoikeudellisessa oikeussuhteessa 
ehkä vallitsevan jyräävän julkisen vallan vuoksi olennaisesti erilai-
nen kuin kaksiasianosaissuhteen aidosti muodostavassa yleisen 
tuomioistuimen oikeudenkäynnissä. Myönnettävä on, että hallinto-
tuomioistuimen käyttäessä HLL 33.2 §:ssä tarkoitettua selvittämis-
velvollisuutta vaarana voi olla ajautuminen hallinnon kentälle.  
Yhteenvetona perustelujen puutteellisuuden korjautumisesta tai 
korvautumisesta hallintolainkäytössä esitetään seuraava. 
 Perustelujen puutteellisuuden korjautumisen ja hallintotuomiois-
tuimen päätöksessä huomioon otettavan materiaalin rajaa HLL 33 §. 
Tuota lainkohtaa on tulkittava prosessia muutoin ensisijaisemmin 
rajoittavien (esim. vaatimus ja sen perusteet ja perustelut; HLL 23.1 
§:n 3 kohta) menettelysäännösten valossa. HLL 33 § on asian 
selvittämissäännös, ja sitä tulkitaan kunkin prosessin tarkoituksen-
mukaisen ja nopean etenemisen katsannossa oikeussuojan antami-
seksi. Tällainen kannanotto on kylläkin aivan liian avoin antamaan 
eksaktia vastausta asetettuun kysymykseen. Hallinnon peruspäätök-
sessä esitetyt perustelut eivät oikeastaan olekaan hallintoprosessia 
suuresti rajoittavia, jos julkinen intressi on vahva. Jo asian rubrisoin-
tikin voi prosessissa muuttua toiseksi: valituksesta voi tulla hallinto-
riita-asia. Tuomioistuimen ajautumista hallinnon kentälle joudutaan 
harkitsemaan erityisesti tilanteissa, jolloin on ratkaistava, onko asia 
palautettava vai välittömästi ratkaistava uuden näytön tai ajan 
kulumisen perusteella ja onko hallintopäätökseen liitettävä ehtoja tai 
määräyksiä ja mitä ne olisivat. Muutoksenhakuviranomainen tai 
oikaisuviranomainen voi päätöksessään pysyttää aiemmin tehdyn 
hallintopäätöksen lopputuloksen, mutta muuttaa perusteluja joko 
osittain tai kokonaankin.  
Milloin hallintopäätöksestä puuttuu oikeusohje, tuo puute on 
hallinnon ja hallintolainkäytön sujuvuuden vuoksi yleensä hallinto-
tuomioistuimessa vain jätettävä huomiotta. Oikeudellisen päättelyn 
on vain jotenkin katsottava tapahtuneen. Vaikka hallintomenettelys-
sä jätettäisiinkin päätöksen pääasialliset oikeudelliset perustelut 
lainvastaisesti mainitsematta, hallinto-oikeudellisen oikeudenkäyn-
nin laintuntemisen velvollisuus - jura novit curia – korjaa tuon 
puutteen, jotta oikeusturva toimisi. Näin ollen perustelujen riittä-
vyyden ja oikeellisuuden polttopiste on lähes aina tosiasia-
aineistoon liittyvää.  
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4.6.2.2. MUISTIOSTA PERUSTELUJEN KORVAAJANA 
Esittelymuistiolla yleensä tarkoitetaan tiivistettyä, perusteltua 
kirjallista esitystä käsiteltävän asian olennaisista faktoista ja oikeus-
kysymyksistä ja ratkaisuehdotuksesta.546 
Muistion merkityksestä päätöksenteon perustelujen katsannossa 
voidaan esittää, että jos päätösehdotus on riittävän perusteellisesti 
kirjoitettu, muistiota ei päätöksentekoprosessin välivaiheena tarvita. 
Samalla vältetään mm. ne usein vaikeat tulkinnat, onko kokouksessa 
esiintynyt muistiotieto asian aineistoon kuuluva ja arkistoitava ja 
onko se julkinen asiakirja ja miltä osin ja millä edellytyksillä esim. 
OK 1:7:ssä tarkoitetussa suljettujen ovien takana käydyssä neuvotte-
lussa esitetty esittelijän muistio saadaan antaa asianosaiselle ( JulkL 
11.3 §).547 Jos päätöksen jossakin osassa viitataan muistioon, se 
tuolla viittauksella voi tulla päätöksen osaksi. 
                     
546
 Jos muistio laaditaan siten kuin Kurvinen - Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, 
s. 100 ss. ja Eilavaara, Esittelystä julkisessa hallinnossa ja eräissä tuomioistuimissa, 
s.252 ss. ja 276 ovat esittäneet, se olisi erittäin yksityiskohtainen ja sisältäisi kaikki 
”hyvän” päätöksen ainesosat; vain stilisointi päätöskielelle saattaisi puuttua. Muistio 
vastaisi siis ratkaisun tunnistetiedoista, aiemman viranomaiskäsittelyn selostuksesta, 
vireillepanijan vaatimuksista perusteluineen, vastapuolen tai muun kuultavan 
kannoista perusteluineen, tosiseikkojen yksityiskohtaisesta selostuksesta, lausunto-
menettelystä ja muusta asiaselvityksestä, sovellettavien oikeusohjeiden perusteelli-
sesta harkinnasta, päätösehdotuksesta, prosessikulujen määräämisestä ja oikaisukei-
nojen maininnasta lähtien asiallisesti päätösehdotusta kokonaisuudessaan. Tällöin 
muistiovaiheen voisi sivuuttaa ja laatia suoraan päätösehdotuksen, koska muistion 
laatijan on sekin tehtävä. Muistion laatimiseen on siten suhtauduttava asian 
hoitamisen tehokkuuden kannalta kriittisesti. Se voi olla tarpeeton välivaihe 
niissäkin tapauksissa, joissa monijäseninen toimielin esim. tuomioistuin tekee 
ratkaisun siten, että vain esittelijä ja ns. tarkastava jäsen tutkivat kaikki asiakirjat ja 
muut luottavat muistioon, esittelijään ja tarkastavaan jäseneen. – Kokonaan 
toisenlainen luonne on niillä muistioiksi nimitetyillä kirjallisilla muistiinpanoilla, 
joita erilaisten kokousten sihteerit ym. tekevät kokoontumisista ja jotka vastaavat 
pöytäkirjoja. Vielä eri asia on henkilökohtaiset muistiot oman muistin vahvistuksek-
si.  
547
 Esim. KKO:ssa ja KHO:ssa esittelijän muistiot laaditaan kaksiosaisiksi siten, että 
asianosaisen osalta julkinen tieto on esitetty erikseen ja esittelijän ratkaisuehdotus 
erikseen ; jako ns. julkinen ja ei-julkinen osuus.  
OK 1:7:ssä säädetty velvollisuus olla kaikille ilmaisematta niitä neuvotteluja, joita 
oikeus suljettujen ovien takana pitää, on oikeuskäytännössä katsottu koskevan sekä 
esittelijää että tuomaria, KKO 1998:35 (ään.13-6-1), KKO 1987:83 ja KHO 1985 A 
I 2 ja 1986 A II 5. Mainituissa ratkaisuissa katsottiin, että esittelijän muistio oli 
sellainen asiakirja, joka viranomaisen luvalla AsiakJulk 19.4 §:n mukaan saatettiin 
antaa asianosaiselle, ( tosin äänestys ensin mainitussa tapauksessa.) Sen sijaan 
päätös KKO 1998:134 osoittaa, että vakuutusoikeuden lääkärijäsenen lausunto ei 
ollut sellainen, joka olisi voitu saada edes viranomaisen luvalla. Mainittu ratkaisu ei 
vastaa aiemmin mainittuja KHO:n eikä KKO:n enemmistön linjaratkaisuja. - 
Mainitut ratkaisut on tehty AsiakJulk 19.4 :n voimassa ollessa ja uusi JulkL 11.3 § 
on tarkoitettu saman sisältöiseksi; HE 30/1998 , 11 §:n yksityiskohtaiset perustelut. 
Samoissa perusteluissa todetaan neuvottelusalaisuuden koskevan tuomioistuinten 
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Päätöksessä käytettyjen perustelujen kannalta verrattuna muistion 
perusteluihin saattaa olla joko myönteinen tai kielteinen vaikutus. 
Jos muistion perustelut tukevat päätöksen perusteluja vaikkakin ehkä 
monisanaisemmin ja verbaalisesti vähemmän päätöksenomaisessa 
hiotussa muodossa, muistio tukee päätöstä.548 Se edellyttää, että 
muistion faktat ovat tasapainoisesti harkittuja, vakuuttavia ja yhtä 
monipuolisia kuin päätöksessäkin. Tuollaista muistiota vaaditaan 
varsinkin sellaisessa päätöksentekomenettelyssä, jossa kaikki 
päättäjäjäsenet eivät tutki koko asiakirja-aineistoa, vaan vain 
muistion. Jos muistion kanta ei ole osittain tai lainkaan tullut 
ratkaisuksi, muistiolla ei ole merkitystä kuin eräänä esille tulleena 
ratkaisuvaihtoehtona tai e contrario -tulkintana. Silloin se saattaa 
olla asianosaiselle virikkeenä oikaisukeinojen käyttöön, mutta ei 
ehkä lainkaan päätöksen perustelua selventävänä. Kun muistio kuten 
tavallista kirjoitetaan asiantuntevalle auditoriolle, joka ymmärtää 
muistion suppeistakin tieteellisistä tms. maininnoista tarkoitetun ja 
tarvittavan olennaisen, syntyy muistion perustelujen ja päätöksen 
perustelujen samuuden tulkinnassa ulkopuoliselle ymmärrettävästi 
ongelmia. Ymmärtävän auditorion kannalta katsoen ongelmaa ei 
kuitenkaan ole. Kun siis asianosaiselle tai täysin ulkopuoliselle 
annetaan julkisuuslainsäädännön vaatimuksesta muistioiden tietoja, 
niiden käyttöä päätösten perustelujen ”esitöinä” ja tulkitsijana on 
harkittava kriittisesti. Tulkintaa vaikeuttaa sekin, että jokainen 
henkilö esittelijänä ja muistion laatijana toteuttaa omaa persoonallis-
ta esittämistapaansa, jota yhtenäistämisohjeilla tai muilla viran-
omaistoimilla ei voida eikä ehkä tulekaan perusteettomasti ohjailla 
yhtenäisiksi. Eri viranomaisilla voi olla sisäisiä ohjeita muistion 
laatimisesta, ks. esim. valtioneuvoston ohjesääntö 47 §. 
4.6.3  PERUSTELUT ÄÄNESTYKSIN ANNETUISSA PÄÄTÖKSISSÄ JA PÄÄTÖS-
TEN PÖYTÄKIRJAAMINEN 
Milloin asia ratkaistaan kunnan monijäsenisessä toimielimessä 
äänestyksin, jolloin päätöksen pohjana oleva esitys on jäänyt 
                                            
lisäksi myös hallintoviranomaisia niiden käsitellessä lainkäyttöasioita. – Viimeksi 
mainitunlaiset asiat ovat olennaisesti vähentyneet HLL:n säätämisen yhteydessä ja 
ovat vähitellen hiipumassa tuossa laissa ilmaistun yleisen vain tuomioistuimille 
kuuluvan tuomiovaltaperiaatteen toteuttamisen myötä. 
- OKa on huomauttanut valtioneuvostoa siitä, että sen päätökset on lainkäyttöasiassa 
perusteltava eikä ministeriön selitys, että päätöksen perustelut sisältyivät VN:n 
esittelylistan muistioon ole riittävä. OKa:n kertomus 1993 s.36. - Vaikka kysymyk-
sessä oli lainkäyttöasia, muiston merkitys perusteluna on hallinnossa arvioitava 
samalla tavoin.  
548
 EOA on erään kantelun johdosta korostanut muistion objektiivisuuden ja 
perusteellisuuden tärkeyttä; kertomus 1991, s.108. 
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vähemmistöön, toimielimen enemmistön jäsenten perustelujen 
esittäminen voi jäädä sikseen tai ainakin kokoava äänestystulos 
perusteluineen voi jäädä laatimatta. Ellei sittemmin voittaneen 
vastaehdotuksen tekijän ja kannattajan tai äänestäjän esittämiä 
perusteluja ole kokouksen kuluessa merkitty pöytäkirjaan keskuste-
lupöytäkirjan laatimisen tapaan tai ellei vastaehdotuksen tekijä, 
kannattaja tai äänestäjä ole perusteluja lainkaan esittänyt, mihin 
heillä parlamentaarisen päätöksentekojärjestelmän perusteella on 
oikeus, vastaehdotus siis tulee vailla mitään perusteluja päätökseksi. 
Näin käy varsinkin silloin, kun toimitetaan suljetuin lippuäänestyk-
sin henkilövaali, jossa voi äänestää ketä tahansa vaalikelpoista; 
lopputulos selviää vasta äänten tultua lasketuiksi. Kun maallikkojoh-
toisuus ja puoluepoliittisuus leimaa kunnallishallintoa, voisi arvella, 
että puolueiden välinen kilpailu sinänsä edistäisi perustelujen 
käyttämistä; perustelemalla voisi äänestäjille osoittaa kantansa. 
Toisaalta kunnallishallinto voi rakentua myös laajaan konsensuk-
seen, jota edistää jo se, että valtuustoa alemmat toimielimet rakentu-
vat käytännössä kaikkien puolueiden hallitukseksi, lautakunnaksi, 
johtokunnaksi tms.549 Tällä seikalla saattaa olla vaikutuksensa siten, 
että päätökset yksimielisesti tai suurella enemmistöllä tehtyinä 
katsotaan niin selviksi, että perusteluja ei esitetä tai ne saattavat olla 
niukkoja ja jopa fasadiperusteluja.550 Tämä katsantokanta on 
kuitenkin päätöksentekijälähtöinen eikä edistä avoimuutta. HMenL 
24 § ei kuitenkaan mahdollista poikkeusta tässäkään tapauksessa.551 
Juuri äänestyksin ratkaistuissa asioissa perusteleminen olisi oikeus-
suojan kannalta tarpeellista. 
Perustelemattomuuden siemen on jo parlamentaarisessa päätök-
sentekomenettelyssä itsessään. Vastaehdotuksen tekijän, kannattajan 
tai äänestäjän nimittäin ei tarvitse perustella esittelystä eriävää 
kantaansa ja toimielimen jäsen voi syytä ilmoittamatta pidättyä 
                     
549
 Myös kuntayhtymissä noudatetaan puoluepoliittisia (tai poikkeuksellisesti muita) 
voimasuhteita toimielinten kokoonpanossa. KuntaL 81.4 §:n mukaan muun kuin 
ylintä päätösvaltaa käyttävän kuntayhtymän toimielimen (käytännössä useimmiten 
yhtymähallitus) kokoonpano on sovitettava sellaiseksi, että se vastaa jäsenkuntien 
valtuustoissa edustettuina olevien eri ryhmien kunnallisvaaleissa saamaa ääniosuutta 
kuntayhtymän alueella kunnallisvaalilaissa säädetyn suhteellisuusperiaatteen 
mukaisesti. Mainituksi ryhmäksi luetaan käytännössä lähinnä poliittiset puolueet. 
Eri ryhmien edustavuutta ei voida kytkeä yksinomaan puolueen jäsenyyteen , KHO 
1995 A 24. 
550
 Demokratian positiiviseksi ominaisuudeksi katsotaan sopimisen laaja käyttöala. 
Avoimuus ja aitous on kuitenkin liitettävä välttämättöminä ehtoina sopimiseen, jotta 
vältettäisiin ns. lehmänkaupat.  
551
 Sen sijaan HallL 45.2 §:n 2 kohdan sääntely perustelemisesta vapauttamiseksi 
(=kunnallisen monijäsenisen toimielimen vaali) perustuu äänestysmenettelyyn ja sen 
aiheuttamiin vaikeuksiin perustelemisessa.  
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äänestyksestä kokonaankin.552 Esittelijälle ja äänestyksessä vähem-
mistöön jääneelle jäsenelle KuntaL 61 §:ssä annettu mahdollisuus 
ilmoittaa heti eriävä mielipide sekä ennen pöytäkirjan tarkastamista 
liittää kirjallinen perustelu pöytäkirjaan tarkoittaa vastuun poista-
mista sanotun pykälän 2 momentissa säädetyin tavoin. KuntaL 61 
§:n keinot ovat vähemmistöä varten tuon lainkohdan tarkoituksessa. 
Kunnan pöytäkirjan sisällöstä ensi kädessä vastaa toimielimen 
puheenjohtaja, päätöksen perustelemisen muotokin ensi vaiheessa on 
hänen asiansa.553 Toimielimen jäsenet ja esittelijä ovat asiasta 
perustelemisenkin osalta vastuussa.554  
Sillä seikalla, että KuntaL 62.1 §:n mukaan kunnan toimielimen ko-
kouksesta on aina pidettävä pöytäkirjaa, mutta 2 momentin mukaan 
                     
552
 Harjula – Prättälä, Kuntalaki – taustat ja tulkinnat, s. 376. Puheenjohtajalla on 
kuitenkin velvollisuus ottaa asiaan kantaa, jos aiemmin annetut äänet ovat menneet 
tasan. 
553
 Harjula – Prättälä, Kuntalaki – taustat ja tulkinnat , s.387. Jos pöytäkirjan 
tarkastajat eivät hyväksy pöytäkirjan sisältöä puheenjohtajan laatimassa tai 
laadituttamassa muodossa, kokous itse päättää siitä, em. sivu.  
554
 Päätöstä vastaan äänestäneen tai eriävän mielipiteen jättäneen vastuun sisältö on 
oikeuskirjallisuudessa yleisimmin määritelty oikeudelliseksi. Näin esim. Harjula – 
Prättälä, Kuntalaki - taustat ja tulkinnat, s.386, Harjula – Laakso, Kunnan hallinto-
menettely, s.61.Erityisesti esittelijän osalta vastuun on selitetty olevan vain 
oikeudellista eikä ulottuvan tarkoituksenmukaisuuteen. Näin mm. Eilavaara, 
Esittelystä julkisessa hallinnossa ja eräissä tuomioistuimissa, s.311,314,327 ss. On 
katsottu, että kunnallishallinnossa esittelijän tulisikin pidättäytyä tarkoituksenmukai-
suuskysymysten osalta eriävän mielipiteensä ilmaisemisesta. Sekä KuntaL 61.2 §:ssä 
että PL 118.2 §:ssä on vastuun alue ilmaistu sanoin ”mitä hänen esittelystään on 
päätetty”. Tämä ilmaisu pitää sisällään myös tarkoituksenmukaisuusharkinnalla 
päätetyt asiat. Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s. 151, katsoo, että esittelijän 
vastuu käsittää myös tarkoituksenmukaisuuden. Näin esittelijä voi eriävässä 
mielipiteessään viitata myös tarkoituksenmukaisuusnäkökohtiin esimerkiksi 
vahingonkorvausvastuun näkökulmasta. - Kantanani esitän, että KuntaL 61.2 §:n ja 
PL 118.2 §:n mukaan vastuu on kaikesta, mitä esittelijän esityksestä on päätetty. 
Kunnan esittelijöistä poliittinen vastuu voi kohdistua vain kunnanjohtajaan KuntaL 
25 §:n nojalla: pelkkä luottamuspula voi johtaa irtisanomiseen. Poliittista luottamus-
ta osoitetaan kunnanjohtajalle, joka KuntaL 24.2 §:n perusteella valitaan valtuuston 
toimikaudeksi ja hallituksen puheenjohtajaksi. Kunnan muiden esittelijöiden osalta 
tarkoituksenmukaisuusharkinnoin ratkaistavan asioiden ”epäonnistunut” esittely voi 
johtaa vain esim. uraputken katkeamiseen ja työnjaollisiin ratkaisuihin, mutta ei 
oikeudellisiin seuraamuksiin. Käytännössä siis tarvitaan oikeudelliseen harkintaan 
perustuva tuottamus, jotta esittelijä voitaisiin tuomita minimirangaistukseen RL 
40:10:n nojalla, antaa VVirkamL 24 §:n tai KViranhL 35.3 §.n perusteella varoitus 
tai tuomita VahL:n mukaan korvaamaan vahinko. Vastuu voi siis rakentua in 
abstracto myös päätöksenteon tarkoituksenmukaisuusharkintaosaan, mutta in 
concreto toteutua välittömästi vain oikeudelliseen harkintaan perustuen. Uraputken 
sulkeutuminen tai työnjaon muutokset voivat olla tosiasiallisia seurauksia toistuvista 
päätöksentekijän kannan vastaisista esittelyistä tarkoituksenmukaisuusharkinnan 
piiriin kuuluvissa asioissa. Kunnanjohtajan osalta se voi johtaa irtisanomisperus-
teeksi käyvään luottamuspulaan.  
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luottamushenkilön ja viranhaltijan päätöksistä vain, jollei se päätöksen 
luonteen johdosta ole tarpeetonta, ei pitäisi olla vaikutusta perusteluvel-
vollisuuteen. Välillinen vaikutuksensa sillä kuitenkin saattaa olla siten, 
että mitä huolellisempi ja avoimempi pöytäkirjaaminen on, sitä huolelli-
sempi on perusteleminenkin. Yksittäisen luottamushenkilön ja viranhalti-
jan päätösten pöytäkirja voi olla vain luettelo päätöksistä, joista on mai-
nittu vain päätösten numerot tiettynä aikana esim. kuukaudessa. Tuon 
luettelon merkitys on lähinnä siinä, että se on kätevä panna nähtäväksi 
yleisesti, jos asianomainen viranomainen katsoo nähtäväksi panon tar-
peelliseksi ( KuntaL 63 §). Luettelo on kätevä myös KuntaL 51 §:ssä 
säädetyn asian otto-oikeuden toteuttamiseksi. Mainitut tekniset menette-
lyt on tarkoitettu ilmeisesti turvaamaan ylimmän päätösvallan ja yleises-
tikin politiikan pysymisen luottamushenkilöorgaaneilla kunnallisen de-
mokratian periaatteen mukaisesti. 1990- luvulla tapahtuneella laajalla 
kunnallishallinnon organisaatioiden yksinkertaistamisella ja päätösvallan 
delegoinnilla valtaa on siirretty paljon viranhaltijoille. Ratkaisujen 
perustelemisen kannalta katsottuna tämä merkitsee perustelemisen 
hyvyyden kytkeytymistä entistä enemmän ratkaisuntekijän henkilöön. Ei 
voine kuvitella, että esim. otto-oikeutta käytettäisiin vain perustelujen 
korjaamiseksi, kun tuota oikeutta muutoinkin käytetään erittäin 
poikkeuksellisesti ja perusteena on tuolloin päätöksen asiasisältö.555 
  
                     
555
 Sillä seikalla, tapahtuuko päätöksenteko kollegisin tai parlamentaarisin muodoin, 
saattanee olla merkitystä perustelemisen tasoon. Esim. kunnallinen valmisteleva 
työryhmä, joka voi olla kokoonpantu pelkästään luottamushenkilöistä olematta 
kuitenkaan KuntaL 17 §:ssä tarkoitettu toimielin ja perustumatta poliittiseen 
mandaattijakoon, voinee noudattaa ratkaisunteossaan kollegista menettelyä, jos niin 
on määrätty. Johtoryhmä on kokoonpantu yleensä pelkästään viranhaltijoista. Kun 
jokaisella mainitunlaisen ryhmän jäsenellä on perustellun kannan esittämisvelvolli-
suus eikä äänestys edellytä jäsenen kannatusta ja äänet voivat hajaantua paljonkin, 
saattaisi tämä ehkä edistää perustelujen esittämistä. 
 206 
 207 
5  PERUSTELUJEN ESITTÄMÄTTÄ JÄTTÄMINEN 
Hallinnon omista erityispiirteistä, joita edellä on käsitelty, paljolti 
selittyy se, että päätöstä ei aina tarvitse perustella. Oikeuspoliittises-
ti perustelemattomuutta harkittaessa voidaan kysyä, onko asiaa 
painotettava hallinnon tarpeista vai kansalaisen tarpeista lähtien. 
Perustelemisella on merkitystä monille tahoille (edellä kappale 3.1), 
mutta ensisijainen intressentti on asianosainen. Perustelemattomuus 
merkitsee jonkinlaista rajoitusta jo perustuslaillisessa katsannossa, 
koska PL 21.2 ja 22 § ainakin jossain määrin edellyttävät perustele-
mista. Rajoitus merkitsee eniten arvatenkin asianosaiselle.  
Perustelemattomuustilanne on paljolti verrattavissa tilanteisiin, 
joissa asianosaista ei tarvitse kuulla (HMenL 24.2 § verr. 15.2 
§:ään).556  
Hallintomenettelylain 24.2 §:n mukaan perustelu voidaan jättää 
esittämättä, jos  
1. päätöksellä hyväksytään vaatimus, joka ei koske toista asianosaista, 
tai jos perusteleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta  
2. asia koskee palvelussuhteeseen tai vapaaehtoiseen koulutukseen 
ottamista taikka sellaisen edun myöntämistä, joka perustuu hakijan 
ominaisuuksien arvioimiseen tai  
3. perustelua ei voida laatia viivyttämättä huomattavasti päätöksen 
antamista. 
Julkisuus- ja salassapitolainsäädäntö voi johtaa siihen, että poik-
keuksellisesti perusteluja ei tarvitse esittää edes asianosaiselle.557  
Hallintomenettelylain 24.2 § operoi mainitusta laista johdettavan 
kahden keskeisen käsitteen, nimittäin hallintoasian ja asianosaisen 
avulla. Perustelemisvelvollisuuden väistymisen ratkaiseminen 
                     
556
 LAVO 1/1979 s.15. – Myös HallL säännökset asianosaisen kuulemattomuuden 
sallimisesta (34.2 §) ja perustelemattomuuden sallimisesta (45.2 §) ovat osittain 
samanlaisia. 
557
 Tutkimuksen kehys on HMenL. Tutkimuksen laajentaminen JulkL:n piiriin olisi 
ehkä perusteltua sen vuoksi, että molempien lakien asianosaisuudella on katsottu 
olevan yhtymäkohtia ja julkisuus kytkeytyy kiinteästi samaan julkishallinnon 
läpinäkyvyyteen kuin päätösten perusteleminen. Tutkimus kuitenkin hajoaisi. Tässä 
todetaan vain, että asianosaisella ei JulkL 11.2 §:n säännökset huomioon ottaen ole 
aina oikeutta saada käsitellyn asian kaikkia häntä koskevia tietoja ja siis esim. 
päätöksen perusteluja. Vaikka tällainen tilanne on poikkeuksellinen, laki kuitenkin 
sen mahdollistaa. Päinvastaiseksi suuntaukseksi voidaan katsoa OM:n työryhmä-
mietinnön Oikeudenkäynnin julkisuus hallintolainkäytössä (2003:8) sivulla 61 
esitettyä, että salassa pidettävän ja siis suljetuin ovin käsiteltävän asian suullinen 
käsittely voitaisiin tapauskohtaisesti käsitellä julkisesti, jos se olisi tarpeen 
oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin vuoksi. Näissä asetelmissa käy selvästi ilmi 
perusoikeudellinen ristiriita.  
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edellyttää hallintoasian ja asianosaisen merkityssisällön hakemista, 
sillä jokaisessa hallintoasian ratkaisutapahtumassa täytyy tarkalleen 
tietää, milloin perustelu voidaan jättää esittämättä ja tuo harkinta 
tapahtuu mm. juuri mainittujen käsitteiden perusteella. Ne on 
ratkaistava ensin. 
5.1  HALLINTOMENETTELYLAIN TARKOITTAMA HAL-
LINTOASIA JA HALLINTOPÄÄTÖS 
 
Hallintoasia jätettiin HMenL:n säätämisvaiheessa tietoisesti määrit-
telemättä.558 Peruskäsitteenä tämänkin instituution on toimittava 
käytännössä yksiselitteisesti, vaikkei sitä verbaalisesti kyettäisikään 
määrittelemään kuin enintään osapuilleen.  
Hallintoasialla voidaan laajasti ottaen tarkoittaa hallintoviran-
omaisten käsiteltäviin kuuluvia asioita.559 Tällöin ilmaistaan toimi-
vallanjako hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten kesken. Hallin-
toasian piiriin voisi kuulua siten myös tosiasiallinen hallintotoiminta 
ja tosiasiallinen julkisen vallan käyttö.560 Hallintoasialle on esitetty 
vieläkin laajempi merkityssisältö: se kattaisi myös hallintolainkäy-
tön.561 
Hallintoasiaa on määritelty myös hallintotoiminta -käsitteestä 
siten, että hallintoasian käsittely on vain osa hallintotoimintaa. 
Hallintotoiminnalla tarkoitetaan tällöin hallintokoneiston huolehti-
maa toimintaa erotuksena tuomioistuinten toiminnasta, ja hallinto-
asiaksi hallintotoiminnasta jäisi hallinnolliseen ratkaisuun ( = 
päätös, esitys, lausunto, suunnitelma jne.) liittyvä toiminta.562 Kun 
hallintotoiminnan tarkka positiivinen määrittely ei kuitenkaan ole 
ollut mahdollista, on hallintoasian määrittelyssä otettu avuksi 
viranomaisten virkatoimen käsite siten, että osa virkatoimista liittyy 
hallintoasian ratkaisuun ja osa on muita virkatoimia. Hallinnollinen 
ratkaisutoiminta olisi juuri hallintoasian käsittelyyn liittyvää virka-
                     
558
 LAVO 1/1979 s.29 todetaan, että hallintoasian käsite on niin monitahoinen, ettei 
sen määritteleminen laissa liene mahdollista. HE 88/1981 vp, s. 8 kuvailee 
hallintoasiaa tyyppiesimerkein muttei määrittele sitä käsitteenä. 
559
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s.21. 
560
 Kulla, Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 168. 
561
 Kulla, Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 167. 
562
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s.2 
ss. – On erittäin vaikea lukijan saada selville, mikä on hallintotoiminnan (Pohjolai-
nen – Tarukannel) ja hallintoviranomaisten tehtäviin kuuluvien asioiden (Uotila – 
Laakso – Pohjolainen – Vuorinen) ero, kun molemmat kannat pyrkivät po. 
määrittelyillä asettamaan rajaa nimenomaan tuomioistuintoimintaan. 
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tointa.563 Tämä puolestaan edellyttäisi virkatoimen määrittelyä. 
Virkatoimi tarkoittaisi PL 2.3 §:n julkista toimintaa. Siihen sisältyisi 
paitsi hallintotoimet myös tosiasialliset hallintotoimet ja hallinnon 
liiketoimet.564 Näin määritellyn virkatoimen osana olisi hallintotoi-
mi, joihin liittyy välittömiä oikeusvaikutuksia, eikä niihin luettaisi 
tosiasiallisia toimia ja em. liiketoimia.565 Hallintotoimi olisi tietyssä 
asiassa, hallintoasiassa, annettu ratkaisu, jolla julkista valtaa käyttä-
vä tekee hallintokoneiston ulkopuolista oikeussubjektia koskevan 
lainsäädännön soveltamista tarkoittavan ratkaisun.566 
Seuraavassa esitetään joitakin ongelmatilanteita hallintomenette-
lyn ja hallintoasian sisällön tulkinnasta. Aluksi käsitellään menette-
lyllisiä seikkoja. 
Hallintoasian käsittelyä edeltää usein valmisteluvaihe. Valmistelu-
vaiheen menettelyt voivat olla sinänsä hallintoasian käsittelyä tai liitty-
neenä asiallisesti tai menettelyllisesti seuraavan menettelyyn ne kytkey-
tyvät välittömästi siihen.567 Esim. yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja 
laitoksissa annetun lain 7 ja 7a §:ssä mainittujen yhteistoimintavelvoit-
teen piiriin kuuluvien asioiden käsittely on hallintoasian käsittelyä. Eh-
dottomasti noudatettavina menettelysäännöksinä näillä lainkohdilla voi 
olla tuota menettelyä seuraavassa päätöksenteossa ja oikeudenkäynnissä 
ratkaiseva osuus kysyttäessä, oliko hallintoasian ratkaisua edeltänyt 
yhteistoimintavelvoitteen mukainen menettely.  
Julkisoikeudellisen sopimuksen (esim. kunnan vastuulla olevien sosi-
aalipalvelujen tuottamista koskeva sopimus) tekemistä edeltää neuvotte-
lu. Esivalmistelun voi suorittaa muukin taho kuin asian ratkaiseva toi-
mielin, jopa niin, että valmistelija ei mitenkään kuulu ratkaisijaorgani-
saatioon. Viranomainen voi esim. ostaa yksityiseltä konsultilta palveluna 
valmistelun. Esivalmistelu kuitenkin voi tulla aineellisesti osaksi tuota 
                     
563
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s.3 
564
 Vrt. Laakso, Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 222 selittää virkatoimella 
tarkoitettavan HM:n 92.1 §:ssä mainittua ”kaikkea virkatoimintaa” eli kaikkea sitä 
toimintaa, jota viranomainen tai virkamies suorittaa julkisen vallan orgaanin 
ominaisuudessa. – Tähän on lisättävä, että julkinen valta on näin ilmaistessa 
ymmärrettävä laajassa merkityksessä, ja tuota julkista valtaa käyttävät paitsi 
viranomaiset myös PL 124 §:ssä mainitut muut tahot.  
565
 Ks. edellä mainittu alaviite. 
566
 Tähän tapaan hallintotoimen määrittelevät Laakso, em. alaviite ja Mäenpää, 
Keskusviraston asema valtionhallinnossa, s.212 ja 57 ss. Hallintoasiasta ja 
hallintotoimesta vielä Kuusikko, Neuvonta hallinnossa, s.212.  
567
 Apulaisoikeuskanslerin sijaisen ratkaisu 28.3.2000/D:313/1/99: Sosiaalisihteeri 
oli antanut ymmärtää, että lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta annetun lain 16 
§:ssä tarkoitetun selvityksen tekoa varten sosiaalivirastoon kutsutun henkilön ei 
ollut tarpeen käyttää avustajaa selvitystä tehtäessä. AOKS totesi, että selvitys oli 
pidettävä HMenL:ssa tarkoitettuna hallintomenettelynä. HMenL 6 § :n mukaan 
hallintomenettelyssä saa käyttää asiamiestä ja avustajaa.  
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hallintoasiaa riippumatta ratkaisun lopputuloksesta, jos ratkaisussa siihen 
nojataan, ja menettelyllisesti hallinnollinen päätöksenteko voidaan kat-
soa esivalmistelun kanssa yhteen kuuluvaksi.568 Hallintoasian käsittelyk-
si yksityissektorin suorittama esivalmistelu tullee vain ehdolla, että val-
mistelija on saanut PL 124 §:ssä edellytetyin tavoin julkisen tehtävänhoi-
tajan aseman. Vaikka yksityisellä ei olisikaan tuollaista asemaa, JulkL:n 
5.2 ja 4 §:n mukaan asiakirjajulkisuus saattaisi koskea myös tuollaista 
valmistelua. Julkisoikeudellisen sopimuksenteon kaikissa vaiheissa on 
noudatettava hyvän hallinnon periaatteita.569  
Esivalmistelu voi olla viranomaisen suorittamaa tarkastuksenluon-
teista hallintoa (esim. verotarkastus). Tarkastuksen suorittajatahon ja 
tarkastuksen perusteella ratkaisuja tekevän tahon hallintomenettelyt ovat 
itsenäisiä. Ratkaisu asiasisällöltään voi perustua – kuten yleisimmin 
perustuukin - täysin tarkastukseen.570 - Hallintoviranomaiselle tehtävän 
valvontailmoituksen käsittelykin itsessään on hallintoasian käsittelyä, 
vaikkei se johdakaan mihinkään valvontatoimenpiteisiin (esim. metsälain 
14 §:n mukainen metsänkäyttöilmoitus; sen sisällöstä ks. metsäasetus 9 
§).571 Viranomaisen laatiman tai laadituttaman suunnitelman, sitomatto-
man lausunnon ja esityksen lukeminen hallintoasiaksi on mahdollista, 
kun niiden antaminen tapahtuu hallintomenettelyssä ja hallinnollisessa 
tarkoituksessa. 
Hallintoasioita käsitellään silloin tällöin ns. pöytäkirjan ulkopuolella. 
Valtionhallinnossa tunnettu on valtioneuvoston iltakouluksi kutsuttu 
kokoontuminen. Kunnatkin käyttävät saman laatuista vapaamuotoista ja 
ehkä vain tavan perusteella tapahtuvaa kokoontumista (puolueiden ryh-
mäkokoukset ennen toimielimen kokousta tai kokoustauoilla). Kokoon-
tumisissa tapahtuvien asioiden käsittely on vailla oikeudellista sitovuutta 
ja vastuuta, koska toimielin voi päättää vain laillisesti koolle kutsutuissa 
                     
568
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.49 asettanee viimeksi mainitussa 
virkkeessä olevan ehdon.  
569
 HallL 3 §:n mukaan hallintolakia sovelletaan myös hallintosopimuksiin. 
Sopimusta tehtäessä on noudatettava hyvän hallinnon perusteita ja riittävällä tavalla 
turvattava niiden henkilöiden oikeudet, joita sovittava asia koskee. - Mäenpää, 
Hallintosopimus (1989), s.252, toteaa, että sopimusta koskevan hallintoasian 
käsittely kuuluu yleensä HMenL:n sovellutusalaan. 
570
 Tarkastuksen suorittajan ja ratkaisuntekijän riippumattomuutta toisistaan on 
korostettava myös esteellisyyden vuoksi. Esim. metsälautakunnan elinkeinonharjoit-
tamisen ja edistämistehtävien hoitoon osallistuvat eivät voi osallistua viranomaisteh-
tävien hoitoon. Ks. metsäkeskuksista ja metsätalouden kehittämiskeskuksesta 
annetun lain 5 ja 7 § sekä vastaavan asetuksen 12 a §. Verotarkastuksen toimittavat 
ja tarkastuksen perusteella ehkä suoritettavat maksuunpanopäätökset tekevät eri 
henkilöt, vaikka he kuuluvat samaan organisaatioon, verovirastoon. Ks. verohallin-
tolain 1 § ja verohallintoasetuksen 8 ja 10 §. 
571
 Jos verotarkastuksen tai valvontailmoituksen johdosta ei ryhdytä tarkastettua 
vastaan mihinkään toimenpiteisiin, tarkastetun on voitava luottaa siihen, että 
tarkastettu asia ainakin suoritetun tarkastuksen laajuudessa on virheetön, vaikka 
mitään vapauttavaa päätöstä ei tehdäkään. Oikeusvoimaa tarkastus ei kylläkään saa. 
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ja päätösvaltaisissa kokoonpanoissa. Oman kysymyksen asettelunsa 
tuovat moraaliset velvollisuudet. Tuollaisilla kokoontumisilla voi olla 
tosiasiassa jopa suurin merkitys ratkaistavan hallintoasian sisällön kan-
nalta. Pöytäkirjan ulkopuolella tapahtunutta ei voi pitää hallintomenette-
lynä eikä hallintoasian käsittelynä. 
Tarkoittaako hallintomenettelylain 24 §:n perustelemisvelvolli-
suus muitakin kuin käsittelyn lopettavia asiaratkaisuja ja voiko 
jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta päättää muutoin kuin 
hallintomenettelyssä, joka päättää asian käsittelyn tuossa viranomai-
sessa ?572 Kysymyksen asettelu selvittänee myös HMenL:n sovellu-
tusalaa. 
Hallintomenettelylain 1.1 §:n perusteella perustelemisvelvolli-
suus koskee vain ratkaisuja, joilla on päätettävä jonkun edusta, 
oikeudesta tai velvollisuudesta (= asianosaisasia). Milloin hallinto-
menettelyssä ei ole päätetty kenenkään oikeuksista, eduista tai 
velvollisuuksista, päätöstä ei HMenL 1.1 §:stä tehtävän e contrario -
tulkinnan perusteella tarvitsisi perustella. Saman lain 23 §:n mukaan 
päätöksestä on selvästi käytävä ilmi, mihin asianosainen on oikeutet-
tu tai velvoitettu tai asia muuten on ratkaistu. Tästä voidaan päätellä, 
että perusteltavalla päätöksellä tarkoitetaan ainakin ensisijaisesti 
asiaratkaisua.573 Sellaiseksi katsotaan myös asian tutkimatta 
jättäminen tai asian raukeaminen jollakin menettelynedellytystä 
                     
572
 Hallintolainkäytössä esiintyvästä päätöksen kirjoittamistavasta todetaan, että 
”käsitellä” -sanaa käytetään silloin, kun asiaa ei ole asiallisesti vaan ainoastaan 
prosessuaalisesti tutkittu. ”Tutkia” –sanaa käytetään silloin, kun asia on myös 
asiallisesti tutkittu. Nyttemmin mainittua eroa ei noudateta tarkasti eikä päätösten 
alussa aina edes mainita, onko asia käsitelty vai tutkittu, koska se on tarpeetonta.  
573
 OKa:n ratkaisussa 14.1.2002 D 961/1701 on otettu kantaa ns. toimiohjeen 
päätösominaisuuteen ja siitä johtuvasti edelleen perustelemisvelvollisuuteen ja 
valituskelpoisuuteen. Kantelija oli pyytänyt oikeuskansleria tutkimaan Valtion 
vakuusrahaston toimiohjelautakunnan menettelyä. Hän oli arvostellut lautakunnan 
perustelujen riittämättömyyttä sekä sitä, että lautakunnan päätöksestä ei voinut 
valittaa. - OKa on katsonut, että laki ei edellytä toimiohjelautakunnan perustelevan 
tavanomaisen hallintopäätöksen tapaan suhteessa velallistahoon korvausvelvollisuu-
den kohtuullistamisesta omaisuudenhoitoyhtiölle antamaansa toimiohjetta. 
Kysymyksessä ei ole sellainen hallintomenettelyssä annettu ratkaisu, jossa olisi 
suoraan ja välittömästi päätetty vastaajan edusta, oikeudesta ja velvollisuudesta, 
vaan toimiohjetta annettaessa harkitaan, tulisiko omaisuudenhoitoyhtiön luopua sille 
tuomitusta korvauksesta joltakin osin. Tällaisen ratkaisun ei tarvitse suoranaisesti 
täyttää HMenL 24 §:ssä säädettyjä perustelemiselle asetettavia vaatimuksia ainakaan 
silloin, kun noudatetaan lautakunnassa vakiintuneita linjauksia. - Valtion vakuusra-
hastosta annetun lain 5 §:ssä toimiohjeille on lain esitöiden mukaan tarkoitettu luoda 
omaisuudenhoitoyhtiöihin kohdistuva sitova vaikutus. Tämän vuoksi ja koska 
kyseessä on hallintotoimi, päätös saattaisi olla valituskelpoinen. Asia tältä osin on 
tulkinnanvarainen.  
Saattanee olla mahdollista, että OKa:n eräänlaiset myönnytykset ja liudennukset 
ortodoksisesta HMenL:n tulkinnasta johtuisivat hyvän hallinnon vaatimuksesta.   
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tarkoittavalla perusteella. Tuollaisten ratkaisujen antaminen merkit-
see samalla, että asia lakkaa olemasta vireillä ao. viranomaisessa. 
Vaikeata hallintoasiaksi tulkitseminen on silloin, kun julkista 
valtaa käytetään suoritettaessa pääasiallisesti ns. tosiasiallisia 
toimenpiteitä, mutta niihin sisältyy hyvinkin radikaaleja henkilöön 
kohdistuvia ratkaisuja. Tällaisia liittyy mm. sairaanhoitoon ja 
päihde- ja vammaishuoltoon.  
Julkisessa terveydenhuollossa tapahtuvat sairaanhoitotoimenpiteet on 
yleensä katsottu muuksi kuin hallintoasian käsittelyksi eikä niistä laadit-
tuja sairauskertomuksia tai muita kirjauksia ole pidetty hallintopäätösten 
osina. Sanottu koskee kuitenkin vain somaattisten sairauksien hoitoa ja 
sellaisten psyykkisten sairauksien hoitoa, joka tapahtuu henkilön tahdos-
ta riippuen. Sen sijaan toisin on MTL:n mukaiset tahdosta riippumatto-
maan tarkkailuun, tutkimukseen ja sairaalahoitoon määräämiset ja hoi-
dossa toteutettavat tietynlaiset potilaan perusoikeuksiin kohdistuvat 
rajoitukset, jotka voivat olla hallintomenettelyssä lääkärin päätettäviä 
hallintoasioita. 
 Mielenterveyslain 4a luvussa säädetyt tahdosta riippumattomassa 
tarkkailussa, tutkimuksessa tai hoidossa olevaan potilaaseen kohdistetta-
vista itsemääräämisoikeuden rajoituksista liikkumisvapauden rajoittami-
nen (22d §), eristäminen, kiinnipitäminen ja sitominen (22e §), tietynlai-
sen hoidolle tai henkilöille vaarallisen omaisuuden haltuunotto (22g.1 §), 
tietynlaisen omaisuuden ja lähetysten tarkastaminen (22h §), henkilötar-
kastus ja –katsastus (22i §), yhteydenpidon rajoittaminen sairaalan ulko-
puolelle (22j.2 §) ja kirjeen tai viestin lukeminen ja pidättäminen (22j.3 
§) edellytetään tehtäväksi lääkärin nimenomaisella päätöksellä. Päätös 
merkintään potilasasiakirjoihin, jonka lisäksi pidetään luetteloa tehdyistä 
rajoituksista (22k §). 
 Mainitut päätökset ovat kylläkin sairaanhoitoon liittyviä, mutta eivät 
pelkkää sairaanhoitoa, vaan joko tosiasiallisiksi hallintotoimiksi katsot-
tavia ( MTL 22d, 22e, 22 g.1, 22h, 22i ja 22j.3 §) tai hallintopäätöksiksi 
( 22g.1 ja 22j.2 §) luettavia.574 Valituskelpoisia hallintopäätöksiä ovat 
paitsi peruspäätökset henkilön määrääminen hoitoon ja hoidon jatkami-
nen tahdosta riippumatta myös päätökset potilaan omaisuuden hal-
tuunotosta sekä yhteydenpidon rajoittamisesta ulkopuolisiin (24.1§). 
Nämä päätökset tekee sairaalan psykiatrisesta hoidosta vastaava ylilää-
käri (johtava lääkäri) tai vastaava lääkäri. Tosiasiallista hallintotoimintaa 
koskevat päätökset tekee potilasta hoitava lääkäri (poikkeus: omaisuuden 
haltuunotosta voi päättää muukin henkilökuntaan kuuluva). Niistä ratkai-
suista ei voi valittaa. - Hallintomenettelylaki soveltuu sanotunlaisiin 
valituskelpoisiin päätöksiin myös perustelemisvelvollisuutta koskevalta 
osalta.575 
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 HE 113/2001 vp s.24 ss. 
575
 Tuori, Sosiaalioikeus, s.412 toteaa yleisesti, että päätöksenteko tahdosta 
riippumattomista toimenpiteistä on hallintomenettelyä, johon sovelletaan hallinto-
menettelylain säännöksiä. 
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Somaattisenkin sairaanhoidon  hoitosuhteen aloittamista tai lopetta-
mista tarkoittavia potilaalle myönteisiä tai kielteisiä käsittelyjä on kui-
tenkin jossain määrin alettu tieteissopissa pitää hallintoasian käsittelynä 
ja niissä annettuja ratkaisuja hallintopäätöksinä. Tosiasiallisesti tuollai-
set ratkaisut vaikuttavat joskus erittäin vahvasti kansalaisen oikeustilaan. 
Kysymys on oikeudesta saada sairaanhoitoa, ja tuon oikeuden tulisi 
riitatilanteissa olla kansalaisen oikeusturvan vuoksi saatettavissa te-
hoisasti hallintotuomioistuimen käsiteltäväksi.576 Vakiintunut oikeuskäy-
täntö ei kuitenkaan katso hoitosuhteen aloittamis- tai päättämiskäsittelyä 
hallintoasiaksi.577 Somaattisen sairauden hoidossa ja tahdosta riippuvan 
mielisairauden hoidossa voidaan käyttää henkilön koskemattomuuteen 
liittyviä toimia, mutta ne oletetaan potilaan tahdon mukaisiksi. – Vapaa-
ehtoisessa sairaanhoidossa HMenL:lla ei siten näyttäisi olevan sovellu-
tusalaa; asioita ei käsitellä hallintoasioina.  
Sosiaalihuollon alalla edellä käsiteltyyn tahdosta riippumattomaan 
psykiatriseen hoitoon jossain määrin rinnastettavia ovat LsL:ssa, 
PHL:ssa ja KVL:ssa tarkoitetut vapauden rajoitukset. 
LsL 25 §:ssä tarkoitetusta huostaanotetun sijaishuollossa olevan lap-
sen yhteydenpidon rajoittamisesta omaisiinsa on LsA 9 §:n mukaan 
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 Paaso, Potilaan tiedonsaantioikeus terveydenhuollossa, s. 198 ss. on esittänyt 
käsityksenään, että julkisessa terveydenhuollossa hoitosuhteen aloittamista 
tarkoittavat myönteiset tai kielteiset päätökset pääasiassa ovat HMenL 1.1 §:n 
hallintopäätöksiä. Positiivisoikeudellisena perusteluna kannalleen hän viittaa ESHL 
33.1 §:ään ja KTL 17 §:ään. Nämä ovat kuitenkin toimivaltasäännöksiä eikä 
pelkästään niiden perusteella voi tehdä päätelmiä ratkaisun hallintoasiaominaisuu-
desta. Vahvempana perusteluna hallintoasiaominaisuudesta voi pitää Paason 
esittämää seikkaa, että tuollainen ratkaisu varsin selvästi vaikuttaa asianomaisen 
oikeusasemaan , s.198, ja että lääkäreiden toiminta ei poikkea muista yhteiskunnalli-
sista käytännöistä siten, etteikö sitä voitaisi – ja tulisi – saattaa normaalin oikeudelli-
sen arvioinnin kohteeksi, s.217. (Oikeudellinen arviointi vm. asiayhteydessä 
edellyttää päätöstä). - Hoitoon ottamista tarkoittavan päätöksen ovat hallintopäätök-
seksi katsoneet mm. Hannuniemi, Oikeus hoitoon viimeaikaisessa oikeuskäytännös-
sä, teoksessa Oikeus ja oikeudenmukaisuus, toim. Veli-Matti Thure, s.294, Norri, 
DL 1972, Lääkärin hoitovelvollisuuksien kollisiosta, s.415-423, erit. s. 422, 
Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.349 ja Tuori, Sosiaalioikeus, s.343 (oikeuskeinojen 
käytön osalta Tuori ei tuossa yhteydessä ilmaise selvästi kantaansa).  
Taloudelliselta kannalta lääkärin päätös ottaa potilas sairaalaan merkitsee paljon 
pelkästään hoitopäiväkustannuksina. Keskimääräinen hoitopäivän hinta keskussai-
raaloissa v.1999 oli 2270 Smk. Kustannusten tietolähde: Stakes, Terveydenhuollon 
yksikkökustannukset. - Vaikeiden sairauksien hoidossa hoitopäivän hinta voi olla 
tuhansia euroja.  
577
 Seurauksena tästä on, että keinona (ehkä) saada hoitoa on panna vireille 
hallintoriita-asia, jonka sisältönä on kysymys oikeudesta saada julkisoikeudelliselta 
laitokselta hoitoa. Näin esim. KHO 8.6.2000/1894. Liljeström mainitsee KHO:n 
julkaisseen 16 vastaavaa tapausta, kirjoitus Terveyspalvelujen järjestämistä koskevat 
kiistat hallintotuomioistuimissa, DL 1/22002, s.93. – Potilaan asemasta ja oikeuksis-
ta annetun lain 10 §:ssä tarkoitettu muistutus tai hallintokantelu voivat välillisesti ja 
aikaviiveellä johtaa potilaalle myönteiseen tulokseen. 
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tehtävä nimenomainen päätös.578 Päätöksen tekee lautakunta, enintään 
yhden kuukauden ajaksi myös lastensuojelulaitoksen johtaja. Lautakun-
tatasoista päätöstä edellytetään, kun lapsen olinpaikka salataan vanhem-
milta tai huoltajalta (LsL 25.2 §). Laitoshuollossa olevaan huostaanotet-
tuun lapseen LsL 31 ja 32 §:n nojalla kohdistetut pakotteet ja rajoitukset 
(päihteiden ja turvallisuutta vaarantavien esineiden haltuun otto, henki-
löön käyvä tarkastus, postilähetyksen tarkastus, laitoksesta poistumis-
kielto tai liikkumisrajoitus, eristäminen muista lapsista) on LsA 12 §:n 
mukaan kirjattava. Kirjaamisvelvollisuus sinänsä ei merkitse kirjauksen 
päätösominaisuutta. Em. lain- ja asetuksenkohdista on pääteltävissä, että 
turvallisuutta vaarantavien esineiden pois ottamisesta ei tarvitse tehdä 
päätöstä ja postilähetysten tarkastamiseen riittää laitoksen johtajan lupa; 
ne on tulkittava tosiasiallisiksi toimiksi. Muista toimenpiteistä on tehtävä 
päätös.579  Mainitut pakotteet ja rajoitukset ovat perusoikeuksia rajoitta-
vina ankarat. Huostaanotetun lapsen kasvatuksen, hoidon, valvonnan ja 
huolenpidon siirtyminen LsL 19 §:n mukaisesti sosiaalilautakunnalle ja 
noiden tehtävien toteutus laitoksessa ei kuitenkaan merkitse, että olisi 
olemassa jokin ankarampi ja päätöksenteosta vapauttava laitosvalta.580 - 
                     
578
 Tosin EOA on kertomuksessaan vuodelta 1998 s. 179 (liudentaen) esittänyt, että 
rajoituksista on tehtävä erillinen päätös ainakin silloin, jos yhteydenpidon määrästä 
ja sen toteuttamisesta on vähäisintäkin erimielisyyttä. Saman suuntainen on AOA:n 
ratkaisu 7.4.199/D:60/4/97 (ratkaisu tässä huomattavasti lyhennettynä). Sosiaalivi-
ranomaisten ja huostaanotetun lapsen isovanhempien kesken oli syntynyt erimieli-
syyttä lapsen ja lähiomaisten välisen yhteydenpidon määrästä ja tavasta. Sosiaali-
toimen mielestä yhteydenpidosta ei tarvinnut tehdä erillistä päätöstä, koska se oli 
pitänytkin yllä yhteyttä. AOA katsoi, että tämän laatuinen asia oli ratkaistava 
kussakin tapauksessa erikseen. Ei ole yksiselitteistä, milloin kysymys on sellaisesta 
asianosaisen oikeutta ja velvollisuutta koskevasta ratkaisusta, joka edellyttää 
valituskelpoisen päätöksen tekemistä ja milloin sellaisesta lapsen kasvatus- ja 
hoitotehtävään kuuluvasta tosiasiallisesta toimenpiteestä, joka edellyttää päätöstä. 
Tässä tapauksessa vanhemmilla olisi ollut oikeus saada yhteydenpitoa koskeva 
valituskelpoinen päätös ainakin ajalle, jolloin vanhemmat eivät olleet lainkaan 
saaneet tavata lastaan, jotta he olisivat voineet saattaa asian LO:n ratkaistavaksi. – 
Kysymys on siitä, millä tavoin sosiaalilautakunta toteuttaa lastensuojelulain 19 §:n 
nojalla vanhemmille aiemmin kuulunutta, mutta huostaanotolle sille kuuluvaa 
oikeutta ja velvollisuutta päättää lapsen hoidosta, kasvatuksesta, valvonnasta ja 
muusta huolenpidosta sekä olinpaikasta. Mainitut hoito-, kasvatus- ym. tehtävät ovat 
kylläkin pääasiassa tosiasiallisia suorituksia, mutta niiden perustana on julkisoikeu-
dellinen ratkaisu, joka voi olla suullinenkin. Milloin ratkaisu oin on niin vahvasti 
asianosaisen oikeuksia ja velvollisuuksia koskeva, että siirrytään tosiasiallisten 
toimien kategoriasta valituskelpoisen päätöksen kategoriaan, on tärkeä (ja vaikea) 
oikeusturvakysymys. Vanhempien tapaamisen rajoittamisen perusta on erikseen 
säädetty (LsL 25 § ja LsA 9 §) ja se tulee ratkaista nimenomaisella päätöksellä.  
579
 EOA on kertomuksessaan vuodelta 2000 s.204 katsonut, että LsL:n sanamuoto ei 
vaadi päätöstä postin tarkastamista tai esineiden haltuun ottoa koskevasta ratkaisus-
ta.  
580
 HE 113/2001 vp s.6. - Laitosvalta on hylätty viimeistään 1960-luvun lopulta 
lähtien, Tuori, Sosiaalioikeus, s.496. – Huostaanotetulle lapselle ei voida tehdä 
esim. veri-, virtsa-, sylki- tai dna-kokeita vastoin lapsen tai huoltajan tahtoa. 
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MTL:n analogisen tulkinnan perusteella mainitut pakotteiden ja rajoitus-
ten käsittelyt laitoksessa on katsottava hallintoasian käsittelyksi. HMenL 
siis soveltuisi näihinkin menettelyihin. Muutoksenhaun osalta LsL 35 
§:ssä viitataan SoshuoltoL:n 7 luvun säännöksiin. Hakien johtoa MTL:n 
rakenteesta ja sen 24 §:n muutoksenhakua koskevista säännöksistä vali-
tuskelpoisiksi hallintoasiaratkaisuiksi voitaneen katsoa vain lapsen yh-
teydenpidon rajoittamista ja lapsen olinpaikan salaamista vanhemmilta 
tai huoltajilta koskevat päätökset.581    
Henkilön tahdosta riippumattomia päätöksiä tehdään myös päihde-
huollossa (PHL 10-13 §) . Tuollaisen huollon antamispäätös on hallinto-
asiaratkaisu, josta päätöksestä voi valittaa (PHL 19-20 §). Huollon kes-
täessä henkilön toimintoja rajoittavat ratkaisut (PHL 26-27 §:ssä sääde-
tyt eristäminen toimintayksikössä, päihteiden ja turvallisuutta vaaranta-
vien aineiden ja esineiden haltuunotto, henkilöön käyvä tarkastus ja 
postin tarkastus) päättää laitoksen johtaja. MTL:n systematiikkaa nou-
dattaen ne olisivat tosiasiallisia hallintotoimia. PHA 15 § edellyttää 
eristämistä koskevan päätöksen tekemisen STM:n vahvistaman kaavan 
mukaisesti. Mainittu ”kaavapakko” ei sinänsä ratkaise ko. asetuksessa 
päätökseksi nimetyn ratkaisun luonnetta sen paremmin tosiasialliseksi 
hallintotoimeksi kuin hallintopäätökseksikään. Silläkään ei ole ratkaise-
vaa merkitystä, että kyse on sosiaalihuollosta eikä terveydenhoidosta. 
Henkilöön kohdistuvan rajoituksen vahvuus huomioon ottaen kyse on 
paremminkin tosiasiallisesta hallintotoimesta.  PHL 19 §:n nojalla siitä ei 
voi erikseen valittaa. – HMenL soveltuu em. henkilön toiminnan rajoit-
tamista koskeviin menettelyihin; ne ovat tosiasiallisia hallintotoimia.  
Kehitysvammaisten huoltoa voidaan antaa vastoin tahtoa (KVL 32-
33 §). KVL 42 §:n mukaan erityishuollossa olevaan henkilöön voidaan 
soveltaa pakkoa vain siinä määrin kuin erityishuollon järjestäminen tai 
toisen henkilön turvallisuus välttämättä vaatii. Muita säännöksiä ei ole. 
Käytännössä erityishuollossa joudutaan turvautumaan sen laatuisiin 
henkilöä koskeviin rajoittaviin toimenpiteisiin, mitä edellä käsitellyssä 
PAV -huollossa on esitetty. Ne on katsottava tosiasiallisiksi hallintotoi-
miksi analogiapäättelyn avulla. Sivullisiin ulottuva yhteydenpidon rajoit-
taminen ei voi tulla kysymykseen, koska KVL 42 § rajoittaa pakon käy-
tön vain huollettavaan. 
Edellä mainittu rajatapausten tarkastelu osoittaa, että hallinto-
asiana on voitu tehdä oikeutta, etua ja velvollisuutta koskeva 
                     
581
 HE 113/2002 vp, s.26. – Ristiriitainen MTL:n kanssa on omaisuuden haltuunot-
toa koskeva ratkaisu. Kun MTL:n siitä on tehtävä valituskelpoinen päätös, LsL:n 
sanamuoto ei edellytä edes päätöstä. 
Lastensuojelulaitoksen johtaja voi käyttää julkista valtaa laajemminkin kuin 
mainittuja hallintoasioita ratkaistessaan. Nämä vallan käytön muodot ovat juuri 
mainittuja henkilöön käyviä tarkastuksia ja liikkumisen ja oleskelun rajoituksia. 
Tämä koskee myös yksityisen lastensuojelulaitoksen johtajaa. Pelkän kurinpidon 
osalta asia on epäselvempi. KKO 2002:21 katsoi äänestyksen (4-1) jälkeen, että 
kurinpitoa ei voida luonnehtia julkisen vallan käyttämiseksi. Eri mieltä ollut jäsen, 
samoin kuin HO katsoivat kyseessä olevan julkisen vallan käytön ja tuomitsivat 
yksityisen laitoksen johtajan virkavelvollisuuden rikkomisesta.    
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(valituskelpoinen) peruspäätös, kun kyseessä on tahdosta riippuma-
ton mielisairaalahoito ja päihdehuolto sekä tahdonvastainen kehitys-
vammahuolto. Tuollaisen hoidon ja huollon pääfunktiota tukevat 
henkilön itsemääräämisoikeutta rajoittavat toimenpiteet, jotka eivät 
ole pelkkää hoitoa ja huoltoa, samoin käsitellään  hallintoasioina. 
Eräät niistä ovat henkilön etua, oikeutta tai velvollisuutta koskevia 
valituskelpoisia hallintopäätöksiä, eräät tosiasiallisia hallintotoimia, 
jotka eivät välittömästi koske henkilön etua, oikeutta tai velvollisuut-
ta, vaikka tosiasiallisesti näin vaikuttavatkin. Rajanveto on vaikea. 
Sitä vastoin somaattisten sairauksien tutkimukseen ja hoitoon ei ole 
ainakaan yleisesti katsottu voitavan sisällyttää hallintomenettelyllistä 
ainesta, ei edes tutkimukseen ja hoitoon pääsyn ensi vaiheen 
tilanteessa. Sama koskee myös sellaisten psyykkisten sairauksien 
tutkimusta ja hoitoa, johon on hakeuduttu vapaaehtoisesti. Pelkkää 
tutkimusta, hoitoa ja huoltoa koskevat ratkaisut eivät tarkoita 
oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta päättämistä, vaikka niillä olisi 
henkilölle tosiasiassa suuri merkitys.  
Hallintoasiasta annetulla lausunnolla ei päätetä edusta, oikeu-
desta tai velvollisuudesta, joten sitä ei pääsääntöisesti edellytetä 
perusteltavan. Perustelematon lausunto on kuitenkin jokseenkin 
arvoton. Lausunnonkin perustelemista voi kuitenkin edellyttää asian 
laatu ja yleisemmin hyvä hallinto.582 Poikkeuksellisesti lausunnolla 
voi olla sitova merkitys,583 ja tuolloin lausunnolla tosiasiassa 
päätetäänkin jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. - 
Lausuntojen perustelemisella on ratkaiseva merkitys kunnallisessa 
päätöksenteossa siksi, että se paljolti rakentuu täydentyvään pöytä-
kirjamenettelyyn,584 ts. ratkaisija tekee päätöksensä asiakirjalle, joka 
sisältää asiassa aiemmin suoritetut käsittelyt (useimmiten aikajärjes-
tyksessä) ja tuolloin esitetyt kannanotot perusteluineen. Ratkaisija 
voi nojata aiemmin esitettyihin perusteluihin ja supistaa päätöksensä 
lyhyeksi, (esim. hyväksytään, hylätään). Lausunto voi näin olla 
oikeudellisesti sitovin päätöksen osa.  
Hallintokantelun käsittely, silloinkin kun asia ei koske kantelijaa, 
on hallintoasian käsittelyä ja siinä annettu ratkaisu lopettaa asian 
                     
582
 AOKVM 17.6.1997 D 135/1/97: Lääninasiamiehen lääninoikeudelle antama 
lausunto passin peruuttamista koskevassa asiassa oli ollut perusteluiltaan niukka. 
AOKVM on katsonut, että viranomaisten antamat selvitykset ja lausunnot muodos-
tavat oleellisen osan hallintomenettelyä ja hallintolainkäyttöä. Päätöksessä on 
lausuttu käsitys HM 16 §:ssä säännellystä hyvän hallinnon edellyttämästä viran-
omaisten selvitysten ja lausuntojen riittävästä perustelemisesta. 
583
 Työttömyysturvalain 3.3 §:n mukaan työvoimatoimikunnan lausunto sitoo 
työttömyyskassaa, opintotukilain 9.2 §:n mukaan opintotukilautakunnan lausunto 
sitoo kansaneläkelaitosta. 
584
 Käytetään ilmaisua täydentyvä esityslista-pöytäkirjamenettely. 
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käsittelyn kanteluviranomaisessa. Hallintokanteluun annettu ratkaisu 
ei koske sitovasti kenenkään etua, oikeutta tai velvollisuutta, joten 
sitä ei tarvitsisi perustella. Asian laatu voi kuitenkin sen vaatia.585  
Hallintoasiaominaisuuden kytkennästä hallintolainkäyttöön esite-
tään seuraava. Jos asiasta saa käyttää HLL:n mukaisia oikeuskeinoja 
(valitus, ylimääräiset muutoksenhakukeinot, hallintoriita-asia), asia 
on (aina) hallintoasia.586 Hallintoasiaksi HMenL:n mukaan voidaan 
katsoa muitakin kuin HLL:n mukaisia valituskelpoisia asioita. 
Hallintopäätös on laajempi käsite kuin HLL 5 §:n tarkoittama 
valituskelpoinen päätös.587 
Hallintoasian käsitteeseen kytketään siis vahvasti hallintomenet-
telyllinen elementti ja hallintopäätöksenä konkretisoituva ratkaisu-
toiminta, jolla asia lakkaa olemasta vireillä. Käytännössä eräät 
muutkin kuin jonkin etua, oikeutta ja velvollisuutta koskevat 
päätökset on edellytetty asian luonteen ja hyvän hallinnon vuoksi 
perusteltaviksi (joskus lausunto, hallintokantelu). Toisaalta tosiasial-
lisesti vahvastikin jonkin etuun, oikeuteen tai velvollisuuteen 
vaikuttava julkinen toiminta katsotaan joskus joko (vain) tosiasialli-
seksi hallintotoiminnaksi tai ei lainkaan hallintotoiminnaksi, jolloin 
perustelemisvelvollisuus ei tule kysymykseen (eräät sairaanhoidon 
toimenpiteet tai sairaanhoidon ja sosiaalihuollon pääfunktiota 
                     
585
 AOK 25.5.2001 D 135/1/01: Vakuutusoikeuden tapaturmavakuutuslainsäännök-
siin perustuvaa päätöstä koskevassa jatkokantelussa kantelija oli esittänyt tyytymät-
tömyyttä kanteluasian ratkaisun perusteluihin. Ratkaisussaan AOK totesi, että 
HE:ssä 88/1981 vp on lain soveltamisalaa koskevan 1 §:n osalta todettu, että lakia 
sovelletaan hallintokantelun käsittelyyn. Lain 3 §:n osalta on todettu, että laki 
koskisi oikeuskansleria. Kantelun käsittelyssä sovelletaan HE:n mukaan yleensä 
vain 1-13 §:ää. Kanteluihin annettavien ratkaisujen osalta ei ollut määritelty 
nimenomaisia kriteereitä. AOK katsoi, että kanteluasiaa koskevan päätöksen 
perustelemisen osalta ei tullut sovellettavaksi HMenL 24 §:n säännös.  
Nyttemmin HallL 4.3 §:ssä on säädetty, että hallintokanteluasioita käsiteltäessä on 
noudatettava hyvän hallinnon perusteita ja turvattava niiden henkilöiden oikeudet, 
joita asia välittömästi koskee. Kanteluasiassa annettavaan ratkaisuun ja sen 
tiedoksiantoon sovelletaan HallL:n säännöksiä. Tämä tarkoittaa HE:n 72/2002 s. 57 
ss. mukaan lähinnä asian huolellista ja viivytyksetöntä ja yleensäkin menettelyllisesti 
hyvää käsittelyä, vaikka kanteluasian ratkaisu ei koskekaan kenenkään etua, oikeutta 
tai velvollisuutta.   
586
 HLL 1,4,5,58,69 §. Hallberg – Ignatius – Kanninen, Hallintolainkäyttölaki, s.50 
ss., 71ss.,75 ss., 366 ss. 
Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimessa, s.23, 317 
todetaan, että HLL 1.2 ja 58 §:ssä mainitulla hallintoasialla tarkoitetaan samaa kuin 
HMenL:ssa.  
587
 Valituskelpoisuutta ei ole kytketty hallintotoimen teoreettiseen käsitteeseen, 
Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.185 ja Hallberg – Ignatius 
– Kanninen, Hallintolainkäyttö, s.76.  
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tukevat toimenpiteet). Välittömän oikeusturvan saannin kannalta eri 
oikeushyvien kesken on näin epätarkka harmaa vyöhyke. 
 Kunnan hallinnon organisointia ja henkilöstön tehtävänjakoa 
tarkastellen eräät suorittavat pelkästään hallintoasioiden ratkaisuja, 
eräät vain tosiasiallisia suoritustehtäviä. Tuolloin hallintoasian 
erottaminen muista asioista ratkeaa alustavasti tehtävänjaon perus-
teella. On huomattava määrä sellaisiakin, joiden tehtävänä on sekä 
hallintoasiat että tosiasialliset suoritustehtävät (esim. esimies- ja 
työjohtotehtävissä ja samalla suoritustehtävissä olevat, kuten 
sairaaloissa esimiesasemassa olevat lääkärit ja osastonhoitajat, 
teknisissä yksiköissä olevat esimiehet). 
Hallintoasiasta, hallintomenettelystä ja asianosaisuudesta perustelta-
van päätöksen rakenteellisina edellytyksinä hallintolain mukaan. 
Hallintolaki menettelyjen säätelijänä perustuu sekin hallintoasiakä-
sitteeseen (HallL 2 §), mutta sen sisältöä ei laissa määritellä. HE:ssä 
72/2002 vp, s.49 todetaan, että hallintoasian käsite vastaa lähtökohdil-
taan sen vakiintunutta merkityssisältöä. Hallintoasioita ovat siten kaikki 
sellaiset viranomaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvät jonkin 
hallinnollisen ratkaisun tekemiseen. Viranomaisen ratkaisu voi olla ni-
menomainen hallintopäätös, mutta myös esimerkiksi esitys, lausunnon 
antaminen tai suunnitelman hyväksyminen. Hallintoasia voi olla myös 
hallinnon sisäinen asia, jolloin sen vaikutukset jäävät hallintokoneiston 
sisälle, kuten esimerkiksi ohjesäännön tai työjärjestyksen tai muun yleis-
ohjeen antaminen. Myös viranomaisen sisäiset kannanotot, kuten päätös 
tien rakentamisesta, omaisuuden myymisestä tai kaupan tekemisestä ovat 
hallintolaissa tarkoitettuja hallintoasioita. Muitakin esimerkkejä HE:ssä 
hallintoasioista mainitaan. - Hallintosopimus kuuluu lain sovellutusalaan 
(3 §), vaikkei sitä rinnasteta oikeudellisilta vaikutuksiltaan hallintopää-
tökseen (HE 72/2002 vp, s.35). 
Hallintoasioita sitä vastoin eivät ole tosiasialliset hallintotoimet, ku-
ten viranomaisen suorittamat tutkimus- ja suunnittelutoimet, jotka eivät 
tähtää hallintopäätöksen tekemiseen eivätkä ole päätöksen valmistelua. 
Sama koskee oppituntien pitoa, hoitotoimen suorittamista, maateiden ja 
rautateiden rakentamista, liikenteen ohjaamista, tilojen siivousta. Tosi-
asiallisia hallintotoimia saattaa kuitenkin edeltää hallintopäätös tuollai-
sen toimen suorittamiseksi. 
Hallintoasian rajoja määrittävänä yleisohjeena HE pitää asian kuulu-
mista hallinto-oikeudellisen muutoksenhakujärjestelmän piiriin. Siten ne 
asiat, jotka eivät voi tulla käsiteltäväksi hallintotuomioistuimissa, eivät 
lähtökohdiltaan ole hallintoasioita. 
Hallintovaliokunta mietinnössään (HaVM 29/2002 vp, s.5) toteaa, et-
tä hallintoasian määrittely on kaikkiaan vaikeaa. Se on monitahoinen 
käsite niin oikeuskirjallisuuden kuin oikeuskäytännönkin perusteella. 
Hallintoasian käsitteen määrittelyn tarvetta vähentää se, että hallintolakia 
sovelletaan myös hallintotoimintaan. Keskeistä asiakkaan oikeuksien ja 
velvollisuuksien oikeussuojan toteuttamiseksi ei ole tunnistaa hallinto-
asiaa, vaan kyetä varmistumaan siitä, täyttääkö asiaa tai hallintotoimia 
suorittava viranomainen tai muu taho velvoitteensa asianmukaisesti. 
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Hallintoasiassa noudatettavalla menettelyllä tarkoitetaan hallintome-
nettelylain tapaan ensisijaisesti hallintopäätöksenä konkretisoituvaa 
viranomaisen ratkaisutoimintaa ja siihen välittömästi liittyviä toimintoja. 
Hallintolaki säätää paitsi hallintomenettelystä myös asiakirjan lähettämi-
seen ja tiedoksiantoon liittyvistä toimista. Soveltamisalan laajuuden 
vuoksi on luovuttu hallintomenettelyn käsitteestä, joka HMenL 1.2 §:ssä 
on (HE 72/2002 vp, s.50). 
Perusteltavan hallintopäätöksen sisältönä HallL 11, 44 ja 45 §:n 
kombinaatiosta johdettuna on, että se tarkoittaa ratkaisua, jolla on sito-
vasti päätetty jonkin, oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta. Asian-
osaisasema hallintomenettelyssä määritellään sen nykyistä merkityssi-
sältöä vastaavasti (HE 72/2002 vp, s.68) ja perusteltava päätös samoin 
asianosaisuuteen kytkien.             
5.1.1 YHTEENVETO HALLINTOASIASTA JA HALLINTOPÄÄTÖKSESTÄ 
Minkälainen asia siis tulisi perustella ? 
Hallintoasian ja hallintopäätöksen käsitettä ei kyetä tyhjentävästi 
ja yksiselitteisesti yleisellä tasolla määrittelemään positiivisoikeudel-
lisin keinoin. Päätöksellä saatetaan eri säännöksissä tarkoittaa eri 
asioita.588 Hallinnossa on myöskin joskus vaikeata erottaa lopulliset 
ratkaisut välitoimenpiteistä, sitova lausunto ei-sitovasta lausunnosta, 
tosiasiallinen toiminta oikeusvaikutuksen tarkoituksella tehdystä 
hallintopäätöksestä ja jopa yksityis- ja julkisoikeudellinen toiminta 
toisistaan.589 Hallintomenettelyä ja menettelyssä käsiteltävää asian 
päättämisainesta on joskus vaikea erottaa julkisen vallan muusta 
toiminnasta.590 Hallintomenettelylaki yleislakina pyrkii kuvailemaan 
                     
588
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s, 40, 176 ss., Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolain-
käyttö, s.5, Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.154. 
589
 Pohjolainen - Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s.5 
ss., Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.49 ss., HE 72/2002 vp, s.11 ss.  
590
 HMenL:n sovellutusalasta esitetään EOA:n ratkaisu 22.6.1998/D:446/4/96: 
Suomen Posti Oy oli lakkauttanut postikonttorin Asikkalan kunnan Kalkkisten 
kylässä ja siirtänyt postipalvelun kaupan yhteydessä toimivalle asiamiespostille. 
HMenL:n sovellutusalasta EOA lausui: HMenL:ia sovelletaan hallintoasian 
käsittelyyn viranomaisessa. HMenL:n sovellutusalaa on kuitenkin EOA:n mielestä 
tulkittava laajasti, kun kysymyksessä on julkisten palvelujen yksityistämisestä. 
Hallintopäätökselle on ominaista, että lakia sovelletaan yksittäistapaukseen. 
Tällainen päätös sisältää yleensä konkreettista hallintoasiaa koskevan ratkaisun, joka 
sitoo sekä viranomaista että asianosaista. Hallintoasian käsittelyä ei sitä vastoin ole 
julkisten palvelujen tuottamiseen kuuluva tosiasiallinen toiminta eivätkä myöskään 
niihin liittyvät yksityisoikeudelliset toimet. Kysymys asiamiespostiin siirtymistä 
koskevan päätöksen oikeudellisesta luonteesta on tulkinnanvarainen. Tällöin on 
syytä valita se tulkintavaihtoehto, joka parhaiten edistää perusoikeuksien toteutumis-
ta. Päätöksellä, jolla postikonttori on korvattu asiamiespostilla, on puututtu 
peruspalvelun vakiintuneeseen antamistapaan ja –paikkaan. Sitä ei tällöin voi pitää 
yksinomaan ”tosiasiallisena toimintana”. EOA saattoi liikenneministeriön tietoon 
käsityksensä, että hyvän hallinnon periaatteen mukaista olisi ollut varata kyläläisille 
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hallintomenettelyä (1 §), ei hallintoasiaa eikä hallintopäätöstä. 
Hallintoasian ja hallintopäätöksen merkityssisältö rakentuukin 
hallinnon yleisten oppien varaan. Sen mukaan hallintoasialla 
tarkoitetaan hallintomenettelyssä (HMenL 1 §) käsiteltävää asiaa.591 
Tuolloin siihen sisältyisi myös hallintokoneiston sisäiset hallintoasi-
at.592 Jo viranomaisen organisaatio ja henkilöiden toimivallat ja 
tehtävänkuvat sinänsä antavat ensi vaiheen tutkintaratkaisun, mikä 
on hallintoasia ja vaatii hallintomenettelyn. Pelkän työ- ja suoritusvi-
rastonkin toiminta edellyttää hallintoasioiden käsittelyä (ainakin 
sisäiset henkilöstö- ja talousasiat ja hallinnolliset ulkosuhteet). Tämä 
on kylläkin epämääräinen vastaus.  Perusteltavaksi hallintopäätök-
seksi katsotaan HMenL 1.1 § ja 24 § huomioon ottaen vain sellaiset 
hallintomenettelyssä tehdyt päätökset, joissa on päätetty oikeudelli-
sesti sitovasti jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta (asian-
osaisasiat) ellei asian laatu ja hyvä hallinto poikkeuksellisesti 
edellytä perustelemista muulloinkin.  
Hallintomenettelyn, hallintoasian ja hallintopäätöksen teoreetti-
sen määrittelyn vaikeus ei kuitenkaan merkitse sitä, että hallintokäy-
tännössä tuohon ongelmaan yleensä käytettäisiin paljon työtä. 
Hallintoviranomaisen näkökulma kohdistuu enemmänkin siihen, 
onko asia ensi katsannolla päällisin puolin viranomaisasia asiallises-
ti, alueellisesti ja asteellisesti. Tulkinta on yleensä suopea. Tuollai-
nen kansalaista ymmärtävä menettely on perusteltu.  
Yhteenvedon omaisesti esitetään kaavio perusteltavan ja ei-
perusteltavan hallintoasian sijoittuminen julkisen toiminnan kentäs-
sä HMenL:n näkökulmasta. Erityislainsäädäntö voi vaatia päätöksen 
perustelemisen eri tavoin. Kaavion lokeroinnit eivät ole toisensa 
poissulkevia ja ne voivat olla päällekkäisiä. HallL:ia ei erityisesti ole 
otettu huomioon havainnoidun materiaalin kohdistuttua HMenL:n 
voimassaoloaikaan. Kaavion perusrakenteet eivät ole ristiriidassa  
HallL:n kanssa.   
 
 
 
 
                                            
mahdollisuus tulla kuuluksi ennen postikonttorin lakkauttamista, vaikka laki tai 
Suomen Posti Oy:lle myönnetty toimilupa ei siihen suoranaisesti velvoittanutkaan. – 
Rajanvedosta hallintoasia – julkinen hallintotehtävä viitataan aiemmin esitettyyn 
oikeuskanslerin ratkaisuun 30.12.1999/D:560/1/98 ym. (Nuuksion yleissuunnitel-
man valmistelu).  
591
 Näin hallintoasian määrittelee Kulla, Encyclopedia Iuridica Fennica V, palsta 
167. 
592
 HE 72/2002 vp, s.49 : Hallintoasia voi olla myös hallinnon sisäinen asia, jolloin 
sen vaikutukset jäävät hallintokoneiston sisälle. 
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5.2 HALLINTOMENETTELYLAIN ASIANOSAINEN 
Hallintomenettelylaki ei määrittele asianosaisuutta. Se mainitsee 1 
§:ssä oikeusteoriassa asianosaisuuden olennaisiksi elementeiksi 
katsotut jonkun edun, oikeuden ja velvollisuuden.593 Asianosaisase-
man erittely on tärkeä, koska hallintoasioista perustelemisvelvolli-
suus em. lainkohdan mukaan koskee vain asianosaisasioita. Rajoitus 
on merkittävä, sillä perustelemisen edut tulevat asianosaispiiriä 
laajemmalle. Korostetusti asianosaisuus tulee esille HMenL 24.2 §:n 
1 kohdan alkuosan (= jos päätöksellä hyväksytään vaatimus, joka ei 
koske toista asianosaista) ja 2 momentin 2 kohdan tapauksissa 
(=asianosaisen ominaisuuksien arviointi). Hallintoasian ratkaisussa 
asianosaisasema on siis aina selvitettävä ennen kuin voidaan ottaa 
kantaa päätöksen perustelematta jättämiseen.  
Asianosaisen käsite yleisesti ottaen on monimerkityksinen ja 
epäyhtenäinen.594 HMenL 1.1 §:n merkityksessäkin se on ollut 
vaikeasti määriteltävä jo lain syntyessä. Lisää ongelmia on syntynyt 
erityisesti sen vuoksi, että kansalaisen osallistumista ja asemaa on 
hallinnossa yleisesti alettu korostaa. Sanan ”hallintoalamainen” ei 
enää tulisi kuulua hallinto-oikeudelliseen keskusteluun kuin histori-
allisessa katsannossa. Asianosaisuutta on alettu määrittää faktisten 
seurausten eikä pelkästään muodollisten seikkojen perusteella. 
Painetta asianosaiskäsitteen laajentamiseen ja sisällön uudelleen 
muovaamiseen siis on ollut.595 Eräänä esimerkkinä tästä on, että 
erityisesti ympäristöoikeudessa tietynlaiset järjestöt ovat saaneet 
asianosaisen puhevallan, mikä on ilmaus kollektiivisuuden vaiku-
tuksesta. Ympäristöoikeudessa myös valvontaviranomaisille on 
voitu myöntää valittajan tai hallintomenettelyssä kuultavan asema. 
Asianosaisten tarkka rajaaminen hallinnossa voi olla ongelmallinen 
faktisten seuraamusseikkojen perusteella, koska seuraamusharkinta 
on tarkasti määrittämätön arvostuskysymys. 
                     
593
 HallL 11 §: Hallintoasiassa asianosainen on se, jonka oikeutta, etua tai velvolli-
suutta asia koskee. 
594
 Vihervuori, Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa, s.106.  
 Lainsäädännössä esiintyvä asiakas –sana saattaa merkitä asianosaista (mm. laki 
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista, päihdehuoltolaki), mutta joskus 
myös viranomaisessa asioivaa. Hallintolaissa (2 L) käytetään asiakas ja asioiva –
sanoja hyvän hallinnon kohteena yleensä olevaa henkilöä, ketä tahansa hallinnossa 
asioivaa. Vanhemmassa lainsäädännössä esiintyvällä asiallinen –sanalla (esim. L 
asiakirjan lähettämisestä) tarkoitettaneen yleensä asianosaista.  
595
 HE 72/2002 vp, HallL 11 §:n perustelut; samoin Pohjolainen - Pohjolainen, 
Hallintolainkäyttölaki ja hallinto-oikeudellisten oikeustapausten ratkaiseminen, s.19 
ja Eerola, Asianomistajan asema ja kollektiiviset intressit kirjassa Uussubjektit 
s.199-217.  
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Varsinkin varhemmassa oikeustieteessä asianosaisuutta ratkais-
tiin käsitteillä sisäiset ja ulkoiset hallintoasiat. Sisäiset hallintoasiat 
eivät yleensä koskeneet jonkun etua, oikeutta tai velvollisuutta kun 
taas ulkoiset hallintoasiat koskivat.596 Tällaisesta määritelmä seuraa 
välittömästi lisäkysymys: mitkä ovat hallinnon sisäisiä hallintoasioi-
ta ja mitkä muita. Sisäisiä asioita olisivat mm. töiden järjestely ja 
johtaminen ja resurssien käyttäminen.597 Ne saattaisivat siis olla 
paljolti sen luonteisia, jotka VVEhtoL 2.2 §:n ja KVEhtoL 2.2 §:n 
mukaan eivät ole palvelussuhteen ehtoja, ja vaikka ne olisivat 
palvelussuhteen ehtoja, niistä ei samojen pykälien 3 momentin 
mukaan voisi sopia. Suurinta osaa mainituista asioista voidaan 
perustellusti pitää hallinnon itsensä ikiomina asioina, ne ovat 
hallinnon perusta ja sisus. Ne liittyvät kiinteästi hallintokoneiston 
järjestämiseen, mikä kuuluu hallinnolle itselleen.  
HMenL ei kuitenkaan rakenna asianosaisuutta selkeästi ulkoisten 
ja sisäisten hallintoasioiden jakoperustalle. Jo lain valmisteluvai-
heessa todettiin, että ulkoisten hallintoasioiden erottaminen hallin-
non sisäisistä ei ollut käytännössä kiistatonta. Siksikin laki saattaa 
koskea sekä hallinnon ulkoisia että hallinnon sisäisiä asioita.598 
Esim. julkisen sektorin virka- ja työehtosopimuksin sovittavat 
työoloja koskevat asiat voivat in casu sovellutuspäätöksissä hyvin 
olla asianosaisasioita: nehän voivat koskea välittömästi julkisoikeus-
subjektin (jota edustaa työnantajaksi määrätty taho) vastapuolena 
olevien virkamiesten, viranhaltijoiden tai työntekijöiden oikeutta, 
etua tai velvollisuutta. Se seikka, että eräistä viran- tai tehtävänhoi-
toon liittyvistä päätöksistä niiden virkakäskyn luonteen (HLL 5.2 §) 
tai valituskiellon (VVirkamiesL 59 §) vuoksi ei saa hakea muutosta 
tai muutoksenhaku ohjautuu esim. työtuomioistuimeen eikä hallinto-
oikeuteen, ei suoranaisesti ratkaise, onko kyseessä hallintomenette-
lyn asianosaisasia vai ei.599Asianosaisuutta ei myöskään voida 
                     
596
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s.180. Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.54 mainitsee, että ”muita hallintoasioi-
ta” ovat eräänlaiset hallinnonsisäiset asiat. – Hallintoasian ja asianosaisuuden 
kytkeytyminen toisiinsa on niin vahvaa, että toisella käsitteellä selitetään toista. 
597
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s. 180. 
598
 LAVO 1/1979 s. 34. 
599
 Virkasuhteessa olevan henkilön asemaa on pidetty hallinnon sisäisen ja 
hallinnon ulkoisen kentän kannalta katsottuna välimaastoon kuuluvana. Näin Uotila 
– Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, s.181. 
Virkamiesten oikeudellinen status on viime vuosikymmeninä muuttunut sopimuspe-
rustaiseksi suurimmalta osaltaan. Henkilöstön osallistuminen mm. yhteistoiminta– ja 
luottamusmieslainsäädännön perusteella hallinnon sisimpään perustaankin on 
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ratkaista pelkästään sillä perusteella, ovatko virastodemokratia- tai 
työpaikkademokratiatoimielimet tai luottamusmiehet osallistuneet 
tai olisiko niiden tullut osallistua hallintomenettelyyn. 
Asianosainen -sanan erilaiseen merkityssisältöön on luonnollise-
na selityksenä sääntelyn ja olojen heterogeenisyys. Eri oikeustiloissa 
intressentit ovat erilaiset. HMenL:nkin systematiikka rakentuu siten, 
että se ainakin mahdollistaa käyttää sanaa asianosainen erilaisissa 
merkityksissä. Asianosaiseksi saatetaan nimetä myös muukin kuin se 
taho, jonka nimissä päätös 23 §:n tavoin annetaan.600 Näin voisi 
sanoa varsinkin silloin, jos asianosaisuuden synnyttämiseksi riittäisi 
vain annettavan ratkaisun – sekä oikeudellinen tai ei-oikeudellinen – 
mahdollinen vaikuttaminen601 tahoon, joka on ilmaistu niinkin 
väljästi, että se tarkoittaisi relevantin intressiyhteyden omaavaa 
käyttöyksikköä tai etupiiriä.602 Tuo taho voisi olla myös eventuaali-
                                            
kaventanut työnantajan toiminta-alaa. Henkilöstön yksittäiset jäsenet ovat osin 
senkin vuoksi asianosaisen asemassa yhä useammin. Jos esim. direktio-oikeuden 
käytön perusteella haluttaisiin ”hyllyttää” virkamies tai ottaa kokonaan tai lähes 
kokonaan pois tehtävät tai muuttaa niitä olennaisilta osin, kysymyksessä olisi tuon 
virkamiehen etua ja oikeutta koskeva päätös, vaikka se ehkä olisi hallinnon sisintä 
eikä siihen virkakäskyn luonteen perusteella saisi hakea muutosta. Vaikka virkasuh-
teen luonteeseen kuuluukin periaatetasolla alistuminen virkatehtävien muutoksiin, 
totaaliset muutokset lienevät lainvastaisia. Vrt. kuit. HE 72/2002 vp, s.50: Hallinto-
asian rajoja määrittävänä yleisohjeena voidaan pitää asian kuulumista hallinto-
oikeudellisen muutoksenhakujärjestelmän piiriin.  
 
600
 Vihervuori, Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa, s. 113 ss. toteaa, 
että materiaalinen asianosaiskäsite antaa aiheen pohtia, tarkoitetaanko sillä aina 
asianosaisuutta määrätyssä menettelyssä, vai soveltuuko sama käsite mahdollisesti 
yleisemminkin erilaisten oikeudellisten tilanteiden kuvaamiseen. On tilanteita, joissa 
asianosaisesta puhutaan likimain samassa materiaalisessa merkityksessä, vaikka 
kysymys ei ole henkilön aseman ja tietyn menettelyn välisestä vaan muunlaisesta 
yhteydestä. 
601
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s. 
160 ss käsittelevät asianosaiskäsitteen muuttumista hallinnossa. Suppeimman 
määritelmän mukaan asianosainen on se, jonka oikeutta tai oikeudellista velvolli-
suutta asia välittömästi koskee. 1950-luvun lopulla ja 1960- luvulla asianosaisen 
käsite kytkettiin oikeudellisiin intresseihin siten, että asianosaiseksi katsottiin se, 
jonka oikeudellisiin intresseihin päätös kohdistuu. 1970-luvulta lähtien on puhuttu 
ns. vaikutusteoriasta, jolloin kiinnitetään huomio ratkaisun reaalisiin vaikutuksiin 
kytkemättä asianosaisuutta välttämättä oikeudellisesti suojattuihin etuihin tai 
asemaan. Eri pohjalta lähtee edunvalvontajärjestöjen ja viranomaisen asianosaisuus. 
602
 Vihervuori, Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa, s.143 ja 153 
määritellessään yksityisten asianosaispuhevaltaa VL:n mukaisissa asioissa katsoo, 
että ko. puhevalta on evättävä vain, jos yleisen elämänkokemuksen mukaan on 
ilmeistä, että hanke ei saata vaikuttaa relevantilla tavalla asianomaiseen käyttöyksik-
köön tai etupiiriin. Vihervuori s. 143 mainitsee Erosen korostavan asianosaisaseman 
rakentumisen osatekijänä henkilökysymyksistä riippumattoman reaalitalouden 
yksikön tai etupiirin suhdetta käsiteltävänä olevaan hakemusasiaan. Asianosaisuutta 
siis pyritään määrittelemään (asianosais)puhevallan käyttämisestä käsin.– Viher-
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nen hallintopäätöksestä valittaja, vaikka ei olisi mitenkään osallistu-
nut hallintomenettelyyn. 
Hallinto on menettelyä. Asianosaisuudelta on edellytettävä oike-
usjärjestyksen tunnustamaa menettelysubjektiutta. Mikä tahansa 
intressiyhteyden omaava piiri ei ole hallintomenettelyssä asianosai-
nen.
603
 Luonnollinen henkilö ja oikeushenkilö sekä oikeusjärjestyk-
sen tunnustamat eräät muut hallintomenettelyyn kelpoiset yhteenliit-
tymät (kuolinpesä, konkurssipesä, vero-oikeudellinen yhtymä) voivat 
olla asianosaisia. Ei siis voida, kuten joskus on esitetty, yleisesti 
asianosaisena pitää oikeuksien ja velvollisuuksien kokonaisuutta, 
toimintayksikköä, johon hallintopäätös kohdistuu ja jonka oikeudel-
liseen olotilaan päätös kajoaa,604 ilman, että liitetään tuohon oikeus-
järjestyksen hyväksyntä menettelysubjektina. Asianosaisuus muo-
toutuu toisaalta päätöksen vaikutusominaisuuden perusteella: 
päätöksen on kohdistuttava välittömästi ja oikeudellisesti merkittä-
vällä tavalla johonkin menettelysubjektiin.605 Kun päätöksentekome-
nettelyä toisaalta katsotaan loppupäästä lukien (=valmis päätös), 
asianosaisuus määräytyy muodollisestikin.606 Menettelysubjektius 
vahvistaa asianosaisuuden muodollisuutta. 
                                            
vuori käsittelee myös puhevallan eri käyttösisältöjä, s. 143 ss. - On huomattava, että 
VL:n ja esim. kiinteistönmuodostamislain hakemusmenettely on sui generis- 
tyyppinen, jossa asianosaisuus sekä hallintomenettelyssä että hallintolainkäytössä 
määräytyy tuolle instituutiolle ominaisella tavalla. HMenL on yleislaki, ja jo siitä 
seuraa, että asianosaisuus siinä on jäänyt neutraaliksi lukuun ottamatta 1.1 §:ssä 
mainittuja elementtejä.  
603
 Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.278: Asianosaisasioissa viranomaisen päätös koskee 
välittömästi yksilöä tai muuta oikeussubjektia. Uotila – Laakso – Pohjolainen – 
Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, s. 69 katsovat HMenL:ssa asianosai-
sella tarkoitettavan luonnollista henkilöä ja oikeushenkilöä, jonka edusta oikeudesta 
tai velvollisuudesta hallintomenettelyssä päätetään. - Oikeushenkilövaatimus on 
liian tiukka; asianosaisuus on annettu hallinto- ja oikeuskäytännössä myös löyhem-
mille yhteenliittymille kuten konkurssipesälle ja kuolinpesälle. - Asianosaisuuden 
kehityksestä hallinnossa ks. Pohjolainen –Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja 
hallintolainkäyttö, s. 159 ss. Mainitut tekijät puhuvat asianosaisuudesta käyttäen 
ilmaisua ns. muodollinen riitapuolikelpoisuus, em. teos, s.158. 
604
 Kurvinen - Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, s.75 määrittelee asianosaisten 
piirin yleisesti seuraavalla tavalla: ”osa” hallintoasiassa on juuri sillä oikeuksien ja 
velvollisuuksien kokonaisuudella, toimintayksiköllä, johon hallintopäätös kohdis-
tuu, jonka oikeudelliseen olotilaan päätös kajoaa. 
605
 Erityisesti Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.65 on käsittääkseni korostanut 
vaikutuksen välittömyyttä.  
606
 Katsantokulma on siis sama, jolla päätös voidaan tulkita loogiseksi syllogismik-
si. 
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Yleisesti ottaen hallintomenettely ei ole niin asianosaissidonnais-
ta kuin hallintolainkäyttö.607 
 5.2.1 ASIANOSAISUUDESTA HALLINTOMENETTELYSSÄ JA VALITUSOIKEU-
DESTA 
Hallintomenettelylain asianosaisuutta määrittävällä ilmaisulla etu, 
oikeus, velvollisuus ei tarkoiteta järjestää asianosaisen valitusoike-
utta. Aiheyhteys kuitenkin esim. KuntaL 92 §:ssä säädettyyn 
asianosaisvalittajan määritelmään on ilmeinen: oikaisuvaatimuksen 
ja kunnallisvalituksen tekemiseen oikeutettu on se, ”johon päätös on 
kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös 
välittömästi vaikuttaa”. KuntaL 92 §:n asianosaisvalittajamääritelmä 
puolestaan johtaa ajatusyhteyden toiseen valitusinstituutioon 
nimittäin HLL 6.1 §:n hallintovalituksen tekemiseen oikeutetun 
määritelmään: ”Päätöksestä saa valittaa se, johon päätös on kohdis-
tettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös välittömäs-
ti vaikuttaa.” 608 YSL 97.1 §:n 1 kohdan mukaan (asianosaisen) 
valitusoikeus on sillä, jonka oikeutta tai etua asia saattaa koskea. 
Hallintomenettelyn asianosaisuutta on pyrittykin selittämään 
hallinto-oikeudellisesta oikeudenkäynnistä käsin kysymällä, kenellä 
on asianosaisen valitusoikeus.609 Valitusoikeus ja hallintomenettelyn 
asianosaisuus eivät kuitenkaan ole sama instituutio. Hallintomenet-
telyn ja sitä seuraavan hallintolainlainkäytön asianosaisuus ovat eri 
asioita. 610 
                     
607
 Kulla, Asianmukaisen käsittelyn vaatimus hallintomenettelyssä, LM 6-7/1998, 
s.1148. 
608
 LAVO 2/1994 s.136 esitettiin valitusoikeuden perustana olevan asianosaisuuden 
määritelmistä yhteenvedonomaisesti oikeuskirjallisuuden kantoja. Valitusoikeuden 
on katsottu olevan sillä, 1) jota asia suoranaisesti koskee eli jonka oikeudelliseen 
asemaan tai etuihin päätös välittömästi kajoaa, 2) kenen välittömään oikeudelliseen 
etuun päätös välittömästi kohdistuu (intressiteoria) ja 3) kenen intressissä on hakea 
päätökseen muutosta. Huomiota on kiinnitetty myös valitusoikeuden vaikutuksiin. 
Oikeuskäytännössä on pyritty kokonaisvaltaiseen harkintaan ja huomioon on otettu 
myös oikeusvarmuuteen vaikuttavat tekijät. 
609
 Näin ymmärtääkseni esim. Tarukannel, Terveydenhoidollinen sijoituslupa, 
s.112,125 ss, 129 ss, Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja 
hallintolainkäyttö, s.158 ss, Kuusiniemi ym., Ympäristöoikeus, s.59. Viherjuurikin 
viittaa vahvasti tuohonkin seikkaan, Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasi-
oissa, s.109. Myös Hallberg - Haapanala – Koljonen – Ranta, Uusi maankäyttö- ja 
rakennuslaki, s. 461 toteavat, että asianosaisia rakennustoimenpiteitä koskevissa 
asioissa ovat MRL 192 §:ssä määritellyt tahot. MRL 192 §:ssä on säädetty juuri 
siitä, kenellä on valitusoikeus. Myös MRL 193 §:n osalta, joka säätää valitukseen 
oikeutetut tahot, mainitut tekijät puhuvat s.642 asianosaisten piiristä ja asianosais-
piiriä laajemmasta valitusoikeudesta. 
610
 Myöskään yleisessä lainkäytössä ja hallintolainkäytössä asianosaisen käsite ei ole 
yhtenäinen, HE 78/2000, s.14. Asianosaisuus valitusinstituutiossa siis voi olla 
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Mikä materiaalinen ero on sanonnalla ”joihin päätös on kohdis-
tettu ” verrattuna sanontaan ” joiden oikeuteen, velvollisuuteen tai 
etuun päätös välittömästi vaikuttaa” (HLL 6.1 ja KuntaL 92.1 §) ? 
Päätös HMenL 1.1 §:ssä ja 24 §:ssä tarkoittaa päättämistä hallin-
tomenettelyssä jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Näillä 
sanoilla ilmaisten päätös on kohdistettu niihin tahoihin, jotka 
HMenL 23 §:ssä on (asianosaisina) mainittu. Hallintomenettelyn 
muodollinen asianosainen on sekin, joka vaatii itselleen selvästi 
sellaista, johon lain mukaan ei voida mitenkään suostua. Hänen 
vaatimuksensa on hylättävä, sitä ei siis jätetä tutkimatta.611 Hallinto-
kantelun tekijällä on tuon kanteluasian menettelyssä asianosaisen 
asema vain siltä osin kuin kantelu koskee häntä itseään.612 HLL 6 §:n 
tarkoittama oikeus – etu - velvollisuus –kriteeri voi perustaa valitus-
oikeuden laajemmalle piirille kuin mitä hallintomenettelyn HMenL 
23 §:ssä nimetty asianosaisten piiri on. Mainittu 23 § siis luo 
asianosaisen aseman hallintomenettelyssä, ja se on eräänä, vaikka-
kaan ei ainoana perusteena myös valitusoikeuden käyttämisen 
laajuutta harkittaessa. Valitusoikeutta voivat käyttää näin määritel-
lyistä muodollisista asianosaisista toisaalta vain ne, joille päätös on 
vastainen, mutta toisaalta myös muut tahot kuin hallintopäätöksen 
muodolliset asianosaiset. Näitä muita tahoja ovat eri laeissa tarkem-
min määritellyt sivullistahot, esim. eräät yhdistykset ja säätiöt ja 
myös viranomaiset joko HLL 6.2 §:n yleissäännöksen tai esim. 
YSL:n 97 §:n ja MRL 191 – 193 §:n nojalla. Valitusoikeus tällaisten 
erityissäännösten perusteella ei perustu edes siihen, että päätös on 
kohdistettu ko. tahoihin. Erittäin laaja poikkeus asianosaissidottui-
suudesta on KuntaL 92 §:n actio popularis –valitusinstituutio 
valitusoikeuden perustajana. Sitä sovelletaan erityislainsäädännön 
                                            
erilainen. – Tarukannel on käsitellyt asianosaisuutta kuulemisen (HMenL 15 §), 
asian vireillä olosta tiedottamisen (HMenL 13 §), selvittämisvelvollisuuden ja 
valitusoikeuden aspektissa, Terveydenhoidollinen sijoituslupa, s.105 ss. Hän toteaa 
mm., että HMenL:n voimaantultua ei ehkä olisi erityisen voimakasta perustetta 
edellyttää, että sijoitettavasta laitoksesta mahdollista haittaa kärsivät asianosaiset 
hallintomenettelyssä ja hallintolainkäytössä olisivat lähtökohtaisesti tässä asiassa 
kovin suuressa määrin eri tahoja, vaikka ehdottomaan samaistamiseenkaan ei ole 
perustetta, s. 128. Tarukannelkin määrittelee asianosaisuutta hallinnossa paljolti 
valitusoikeudesta käsin, esim. s. 129 ss. - Erityisesti ympäristöasioissa asianosaisen 
määritelmä, olipa asianosaisuuden käyttötarkoitus mikä tahansa, on vaikea jo siksi, 
että ennalta ei läheskään aina voida arvioida, kuinka laajalti ja millä tavoin päätös 
koskee eri tahoihin. Ennalta arvaamattomien seikkojen esiintyessä saatetaan jopa 
aiemmin myönnetty ympäristölupa peruuttaa tai muuttaa sen ehtoja. 
611
 Hakemukselta puuttuu aineellinen oikeusperuste, mutta se ei ole hakemuksen 
käsittelyn este, menettelynedellytys, vaan pääasian ratkaisuperuste, Kurvinen - 
Sippola, Päätöksenteko hallinnossa, s.76. 
612
 Mäenpää, Julkisuusperiaate, s.117. 
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perusteella laajemmaltikin, esim. MRL 188-189 §. Valitukseen 
oikeutettujen piiri voi kaiken kaikkiaan olla joko suppeampi tai 
laajempi kuin saman asian asianosaisuus valitusta edeltävässä 
hallintomenettelyssä.613  
5.2.2  KOMBINAATIO KUNNALLISVALITUS ASIANOSAISENA, PERUSTELE-
MISVELVOLLISUUS, KUNNAN YLEINEN TOIMIALA 
Tutkimuksen havainnointipohja on kuntakenttä. Asianosaisuuden, 
valitusoikeuden ja perustelemisvelvollisuuden pohjina olevat oike-
us-, etu- ja velvollisuus -elementit saavat kunnallisoikeudessa oman 
sisältönsä. 
Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvissa tehtävissä ei yleensä 
käytetä julkista valtaa ( suppea merkitys), ts. ei päätetä jonkun 
oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta. Vaikka tähän toimialaan 
kuuluvissa hallintopäätöksissä henkilö omassa asiassaan tietenkin on 
muodollinen asianosainen, koska hänen nimissäänhän ratkaisu 
annetaan ja se ”koskee” häntä, kunta voi hänen asiansa päättää 
vapaan harkinnan perusteella ja rajoissa. Tuo harkinta ilmaistaan 
hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä yleensä sanoin ” kunnan 
harkinnassa on ollut”, ”kunta on harkintansa mukaan voinut päättää” 
tms. Henkilön kannalta katsoen hänellä ei siis ole ollut mitään 
materiaalista oikeutta tai etua alunperinkään, jota vaatia ja joka 
hänelle voitaisiin oikeutena tai etuna antaa. Hänen asiaansa ei 
kuitenkaan jätetä tutkimatta vaan se hylätään. Viran ainoalla hakijal-
la ei ole oikeutta tulla valituksi virkaan.614 Kunnan omistamansa 
                     
613
 Asianosaisuuteen voidaan kytkeä myös kuuleminen, valitusoikeus ja päätöksen 
tiedoksianto. Nuo instituutiot voivat erityislainsäädännössä olla mutkikkaat eivätkä 
ne suinkaan ole yhteneviä. Tästä esimerkkinä lastensuojelulain 17, 35 ja 36 §. 
Uhkasakkolain mukainen asianosaisuus on osittain sui generis, ks. uhkan asettami-
nen ja sen kohdistaminen, 6 ja 7 § ja 4 L, asianosaisen kuuleminen, 22 § ja 
tiedoksianto asianosaiselle, 23 §. Hallintoasian tiedoksiannossa asianosaisuudella 
(laki käyttää ilmaisua asianomainen) on oma sisältönsä, ks. TiedL, erit 4 §. HallL 54 
§:n mukaan päätös on annettava asianosaiselle ja muulle tiedossa olevalle, jolla on 
oikeus hakea siihen oikaisua tai muutosta valittamalla. KuntaL 95 § säätää 
kunnallisen päätöksen tiedoksiannosta asianosaiselle. - Päätösten tiedoksiannonkaan 
piiriin luettavat asianosais- ja muut tahot eivät ole aina helposti määriteltävät, 
Hannus – Hallberg, Kuntalaki, s.588.  
614
 Sen sijaan viranhakijan etuun virkavaalipäätös vaikuttaa sillä tavoin välittömästi, 
että hänellä on valitusoikeus, Hannus - Hallberg, s. 571. KHO:n kanta asiaan on 
otettu jo 1932 I 71 ja 1961 II 414. - Viranhakijalla ei myöskään ole käytettävänään 
hallintoriita-asiatietä. Tästä esimerkkinä KHO 27.3.1995: Lääninoikeus oli hylännyt 
henkilön hakemuksen, jolla hän oli vaatinut vahvistettavaksi, että hänelle oli 
syntynyt oikeus hakemaansa vakinaiseen lennonjohtajan virkaan 1.2.1992 lukien. 
Koska kysymyksessä ei ollut sellainen hallintoriita-asia, jonka tutkiminen kuuluu 
LO:n toimivaltaan, KHO kumosi ja poisti LO:n päätöksen ja jätti vaatimukset 
tutkimatta.– Oikeusohjeina mainittu LOL 2.1 § 3 kohta ja 2.2 § sellaisina kuin ne 
olivat päätöksenteon ajankohtana. – Vaatimus on sellainen, että sitä ei voida pitää 
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kiinteistön myynti-ilmoitukseen ostotarjouksin vastaaminen ei luo 
sellaista asemaa, että kenelläkään ostohalukkaalla olisi oikeus saada 
ostaa kiinteistö.615 Pelkästään määrärahan varaaminen kunnan 
talousarvioon tiettyyn tarkoitukseen tai vaikkapa nimetylle X -
yritykselle kunnan elinkeinoelämän tehostamiseksi ei perusta X:lle 
oikeutta. Sanotunlaisiin tilanteisiin annetut kunnan toimielinten 
päätökset eivät ole HMenL 1.1 §:ssä tarkoitettuja ja niitä ei tarvitse 
perustella sanotun lain 24.1 §:n mukaan. 
Kuntalakia edeltävässä kunnallislaissa eräänä valitusperusteena oli, 
että päätös loukkaa jonkun oikeutta (953/76) KunL 139.1 § ja sitä edel-
tävässä (642/48) KunL:ssa, että päätös loukkaa jonkun yksityistä oikeut-
ta. Yksityisen oikeus –sanaparia tulkittiin ilmeisen ankarasti. Koska 
loukkausta harvoin tapahtui ja koska ilmaisu oli vaikeaselkoinen varsin-
kin kuntalaisen kannalta katsottuna, se poistettiin kuntalaista.616 KuntaL 
92 §:n sanamuoto ”jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös 
                                            
hallintoriita-asiana eikä se muutoinkaan mitenkään perustu lakiin. Koska asian 
luonne (=ei ole hallintoriita-asia) on prosessuaalisena seikkana ensisijainen siihen 
nähden, että vaatimus ei materiaalisesti perustu lakiin, on vaatimus jätettävä 
tutkimatta eikä hylättävä.  
615
 KHO 27.9.2000 taltio 2431:Kuntayhtymä tarjosi lehti-ilmoituksin myytäväksi 
kiinteistöään. Ulkomailla oleva yhtiö CG teki ostotarjouksen viiden muun tarjoajan 
lisäksi. Kuntayhtymän valtuusto päätti myydä kiinteistönsä muulle kuin CG:lle. CG 
valitti LO:een. LO:n päätös: Kuntayhtymän harkinnassa on ollut, myydäänkö 
kiinteistö vai ei, mikä luovutushinta on ja kenelle myynti tapahtuu. Kuntayhtymän 
päätös ei siten kohdistu muutoksenhakijaan eikä vaikuta sen oikeuteen, velvollisuu-
teen tai etuun siten kuin KuntaL 92.1 §:ssä tarkoitetaan. Koska yhtiö ei siis ole 
asianosainen eikä myöskään kunnan jäsen, sillä ei ole valitusoikeutta asiassa. - CG 
valituksessaan KHO:lle esitti mm, että tarjouksen tekijä on asianosainen ja kuntalaki 
laajensi kunnallisvalituksen tekoon oikeutettujen piiriä. – KHO katsoi, että 
pelkästään se seikka, että yhtiö on vastannut tarjouspyyntöön, ei luonut yhtiölle 
sellaista oikeutta tai etua, että yhtiöllä olisi valitusoikeus. Ottaen huomioon lisäksi 
LO:n päätöksestä ilmenevät perusteet LO:n päätöksen lopputulosta ollut syytä 
muuttaa. - Samanlainen kanta ilmenee KHO:n päätöksestä 1983 II 55. 
Vrt. KHO 1991 A 40: L:n kaupungin järjestämän vesi- ja viemärilaitoksen 
käyttöjärjestelmän suunnittelusta järjestettyyn tarjouskilpailuun osallistuneella 
toisesta kunnasta olevalla yhtiöllä oli oikeus hakea muutosta päätökseen, jolla ko. 
suunnittelu oli annettu toiselle tarjouksen tekijälle. Ään. 5 –3. – Tässä ei ole 
kysymys oikeudesta vaan edusta, joka on katsottu niin vahvaksi, että se perustaa 
valitusoikeuden 1976KunL 139.1 §:n mukaan.  
Hannus – Hallberg, Kuntalaki, s.572 toteaa: ”Yleensäkin on katsottava, että milloin 
päätös annetaan nimenomaisen hakemuksen tai esityksen johdosta, asianomaisella 
on asianosaisena oikeus oikaisuvaatimuksen ja vastaavasti valituksen tekemiseen 
hylkäävästä päätöksestä”. - Em. yksimielinen KHO:n päätös 27.9.2000 taltio 2431 
lienee tämän kannanoton vastainen. 
616
 Kunnalliskomitean mietintö, s.444 ja Hannus – Hallberg, Kuntalaki, s.571. - 
Kunnalliskomitea nimesi yksityisen oikeuden loukkauksen subjektiiviseksi 
oikeudeksi, s.444. Sillä ehkä tarkoitettiin ilmaista tuon oikeuden vahvuus; jos vaatija 
oli oikeassa, hänen vaatimukseensa oli suostuttava. 
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välittömästi vaikuttaa” on merkityssisällöltään laajempi kuin aiemmat 
KunL:ien ilmaisut ”oikeuden loukkaus” tai ”yksityisen oikeus loukka-
us”.
617
 Pelkästään ostotarjouksen tekeminen esineestä kunnalle ei perusta 
asianosaisen valitusoikeutta. Urakkakilpailuun osallistuminen sen sijaan 
on luonut asianosaisen valitusoikeuden, (KHO 1991 A 40). - Kunnallis-
valitusta koskien asianosaisten piiriä (=johon päätös kohdistuu tai jonka 
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös välittömästi vaikuttaa) oli 
KuntaL:n tarkoituksena laajentaa.618 
Seuraavissa oikeustapauksissa edun, oikeuden tai velvollisuuden 
elementit kytkeytyvät kolmessa eri aspektissa. Ne ovat 1) HMenL 24 
§:n perustelemisvelvollisuus, 2) kunnan yleinen toimiala ja 3) 
kunnallisvalitusoikeus asianosaisena. Yhdistelmän käyttäytymistä 
tutkitaan kunnallisvalitustilanteissa.  
 
1. Mikkelin lääninoikeus 9.9.1993 T:680: 
Oikeuskysymyksenä oli, onko päätös perusteltava, kun kunnan tekni-
nen lautakunta oli valinnut useista hakijoista NN:n ja päättänyt vuokrata 
kaupungin vuokratontin hänelle ja hänen perheelleen. Valinta oli tehtävä 
hakijoiden olosuhteiden perusteella. Lääninoikeus katsoi, että perustelu 
voitiin jättää ilmaisematta. Oikeusohjeena käytetty KunL 139.2 § ja 
HMenL 24.2 § 2 kohta. 
Tulkinnallinen lisäys: Virkavaalin osalta HMenL 24.2 § 2 kohdan 
nimenomaisen säännöksen mukaan päätöstä ei tarvitse perustella. Tontin 
vuokraamisessa kunta on voinut käyttää harkintaansa, koska kyse on 
kunnan yleiseen toimivaltaan kuuluvasta asiasta. Päätös ei merkitse 
julkisen vallan käyttöä (suppea merkitys) eikä vuokraamispäätös tarkoita 
jonkin edun, oikeuden tai velvollisuuden piiriin kuuluvan asian ratkai-
sua. Oikeusohjeeksi olisi voitu lisätä vielä HMenL 1.1 §. – Valitusasias-
sa ei ole ollut kyse virkavaalin ja tontin vuokraamisen kytkemisestä 
toisiinsa esim. tarkoitussidonnaisuuden rikkomisen periaatteen tavoin. 
  
2. KHO 1994-A-17: Kaupunginhallituksen esityksestä poiketen valtuusto 
päätti hyväksyä valtuutetun ehdotuksen olla tekemättä korvaavaa koulua 
koskevaa sopimusta Steiner-kouluyhdistys ry:n kanssa. Päätös ei koske-
nut yhdistyksen etua, oikeutta tai velvollisuutta eikä HMenL 24.1 §:n 
säännöksiä päätöksen perustelemisesta ollut sovellettava. Ään. 4-1. Oi-
keusohjeina mainittu HMenL 1.1 ja 24 §. 
 
3. KHO 4.8.1965: Kysymys siitä, oliko kunnan lupaus malminetsintä-
palkkion suorittamisesta kuntaa sitova, ei ollut julkisoikeudellinen. Kun-
nan päätös asiassa ei niin ollen loukannut palkkion hakijan yksityistä 
oikeutta. 
Tukinnallinen lisäys: Hallintolainkäytössä on kohtalaisen usein il-
mennyt tapauksia, että yksityisoikeudellisen sopimuksen toinen osapuoli 
                     
617
 Hannus – Hallberg, Kuntalaki, s.571. 
618
 Kunnalliskomitean mietintö, s.445, Hannus – Hallberg, Kuntalaki, s.571. 
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tekee kunnallisvalituksen sopimukseen tyytymättömänä. Yksityisoikeu-
dellisen sopimuksen osapuolena kunta ei käytä julkista valtaansa miten-
kään, joten kysymys ei voi olla kenenkään oikeudesta, edusta tai velvol-
lisuudesta.  
  
4. Hämeen LO 17.8.1995 T:713/2 : Ympäristölautakunnan rakennusjaos-
to oli myöntänyt rakennusluvan saunarakennuksen rakentamiseen. Ra-
kennuspaikan viereisen kiinteistön omistaja oli valittanut rakennusjaos-
ton päätöksestä. Rakennusjaosto on tämän jälkeen rakennuttajan hake-
muksesta myöntänyt viimeksi mainitulle RakA 149 §:n mukaisen luvan 
saada aloittaa rakennustyö ennen kuin rakennuslupa on saavuttanut lain-
voiman. Tällaisen ennakkoaloituslupahakemuksen hyväksymisen sisältä-
vän päätöksen perusteleminen on ollut tarpeetonta, koska tällainen pää-
tös ei koske HMenL 24.2 §:ssä tarkoitetulla tavalla toista asianosaista. 
KHO:n päätös 6.3.1996 T:626: Ei muutosta. 
Tulkinnallinen lisäys: Ennakkoaloituslupa on luonteeltaan peruspää-
tökseen siten ehdollistettu, että jos peruspäätös myöhemmin kumotaan 
tai sitä muutetaan, ennakkoaloituslupakin vastaavasti raukeaa ja ehkä jo 
suoritetut toimenpiteet ennallistetaan. Ennakkoaloituslupa on siis täytän-
töönpanon kieltoon tai keskeytykseen rinnastettava väliaikaispäätös, joka 
tässä tapauksessa ratkaistaan erityissäännöksen nojalla (MRL 144 § 
aloittamisoikeus, aiemmin RakA 149 §). Päätös ei tuon luonteensa vuok-
si tule oikeusvoimaiseksi.619 – LO:n päätöksen perusteluna viitataan 
HMenL 24.2 §:ään, (tarkoittaen kuitenkin ehkä sen 1 kohtaa): ”koska 
tällainen päätös ei koske HMenL 24.2 §:ssä tarkoitetulla tavalla toista 
asianosaista.” - Perustelun sisältö on epätarkka. Naapuri ei ole rakennus-
työn aloittamislupaa koskevassa hallintomenettelyssä asianosainen, joten 
päätös ei voi koskea HMenL 24.2 §:ssä tarkoitetulla tavalla toista asian-
osaista. Jos sanaparilla ”tällainen päätös” viitataan siihen hallinnossa ja 
hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä yleisesti noudatettuun käy-
täntöön, että välitoimenpiteitä tarkoittavia päätöksiä ei tarvitse perustel-
la, viittaus voisi tarkoittaa mainitun 2 momentin 1 kohdan loppuosaa: 
perusteleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta. Mahdollista on, 
että perusteluilla on tarkoitettu ilmaista se, että harkittiinpa mitä tahansa 
1 kohdassa mainittua kriteeriä, perustelemisvelvollisuutta ei synny. - 
Mainitussa 2 momentin 3 kohdassa oleva kiireperuste ei mitenkään käy 
ilmi päätöksestä, joten sitä lainkohtaa ei ole voitu tarkoittaa.  
  
5. Vrt. edelliseen EOA 4.4.1997 D:2753/4/95: Kantelija oli suoritetussa 
katselmuksessa vastustanut rakennusluvan myöntämistä sillä perusteella, 
että rakennus ei soveltunut ympäristöönsä. Hän arvosteli K:n kunnan 
rakennustarkastajaa siitä, että tämä oli myöntänyt naapurille rakennuslu-
van perustelematta rakennuksen soveltuvuutta ympäristöön.  
 EOA:n kannanoton sisällöstä seuraava lainaus: 
 Myönteisiä rakennuslupapäätöksiä ei yleensä laajasti perustella. Jot-
ta perustelut voidaan jättää esittämättä, kyseessä tulee kuitenkin olla 
jokin HMenL 24.2 §:ssä säädetyistä poikkeustapauksista. Naapuri oli 
                     
619
 Tarukannel – Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimessa, s.85. 
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yksilöidysti perustellut kantansa rakennuksen soveltumattomuudesta 
ympäristöönsä. Rakennuslupapäätös koski myös naapurin oikeutta ja 
etua. Voidakseen tehokkaasti käyttää valitusoikeuttaan naapurin tuli 
tietää päätöksen perustelut, joten perusteluiden esittämistä ei voitu tässä 
tapauksessa pitää ilmeisen tarpeettomana. Alkukatselmuksen suorittami-
nen oli osa rakennusviranomaiselle HMenL 17 §:n mukaan kuuluvaa 
selvittämisvelvollisuutta eikä se korvannut päätöksen perusteluja. Asias-
sa ei ollut edes väitetty, ettei perusteleminen olisi ollut mahdollista pää-
töksen antamista huomattavasti viivyttämättä. Rakennuslupapäätöksessä 
olisi näin ollen tullut HMenL 24.1 §:stä ilmenevän pääsäännön mukaan 
ilmoittaa ne pääasialliset tosiseikat, joiden perusteella rakennustarkastaja 
katsoi rakennuksen soveltuvan ympäristöönsä. 
Tulkinnallinen lisäys: Kussakin HMenL 1 ja 24 §:n tarkoittamassa 
hallintomenettelyssä ja sitä seuraavassa hallinto-oikeudellisessa oikeu-
denkäynnissä ovat tietyt asianosaiset. Molemmissa menettelyissä puutu-
taan jonkun oikeudellisesti suojattuun piiriin ts. päätetään oikeudesta, 
edusta tai velvollisuudesta. Hallintomenettelyn asianosaiset määräytyvät 
sekä muodollis- että aineellisoikeudellisen päättelyn pohjalta ja ne nime-
tään HMenL 23 §:n vaatimin tavoin selvästi. Hakija-aloitteisessa raken-
nuslupa-asiassa asianosainen on vain luvan hakija; muut kuten rajanaa-
purit ovat sivullisia, joita tosin on kuultava ja kutsuttava katselmukseen. 
Hakijalle, joka on lupamenettelyssä ainoa asianosainen, myönteistä 
rakennuslupaa ei HMenL 24.2 §:n 1 kohdan alkuosan tulkinnallisesti 
selvän sanamuodon mukaan tarvitse perustella.  
Perustelemisvelvollisuus on ensisijaisesti tarkoitettu asianosaisen oi-
keusturvaksi ja tiedontarpeen tyydyttämiseksi, LAVO 1/1979, s.238 ja 
HE 88/1981 vp, s.52. Sivullistahotkin - varsinkin eventuaaliset valituk-
seen oikeutetut - tietenkin tarvitsevat oikeusturvaa valitusoikeutensa 
käyttämiseksi, mutta heillä ei ole asianosaiselle kuuluvia oikeuksia mm. 
päätöksen perustelujen saamiseksi. He voivat esittää toivomuksia, mutta 
perustelujen saamisen oikeus on vain asianosaisilla. - EOA:n todettua, 
että kysymyksessä ei ollut HMenL 24.2 §:n 3 kohdassa tarkoitettu kiire-
tapaus ja että HMenL 17 §:n selvittämisvelvollisuuden toteuttamiseksi 
suoritetussa katselmuksessa saatu tieto ei korvannut perusteluja (mainin-
ta ehkä tarkoitettu antamaan vastaus 1 kohdan loppuosaan: ”tai jos pe-
rusteleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta”), hän totesi 
sovellettavaksi oikeusohjeeksi HMenL 24 §:n 1 momentin. – EOA on 
rinnastanut naapurin asianosaiseen. 620 Eri asia on, että 
hallintoviranomainen vastaavanlaisissa tapauksissa oman, luvan saajan ja 
                     
620
 Vuorinen, Kunnallistieteen aikakauskirja 2/1983 s.181 esittää, että ”naapurin 
asema rakennuslupa-asiassa saattaa olla sellainen, että hänen ja hakijan välillä on 
varsinainen kaksiasianosaissuhde.” Edellisessä virkkeessä Vuorinen on esittänyt, 
joskus hallintoasiassa saattaa ilmetä myös varsinainen kaksiasianosaissuhde. 
Asianosaisten edut ovat keskenään ristiriidassa esimerkiksi sellaisessa hakemusasi-
assa, jossa hakemuksen hyväksyminen merkitsee toisen oikeuksien rajoittamista tai 
suoranaisten velvollisuuksien perustamista toisille. – Rakennuslupa-asiassa naapurin 
oikeudellisesti suojatut edut on otettava huomioon muutoin kuin asettamalla hänet 
asianosaisasemaan. Jos esim. joku on saanut tietylle kaavoittamattomalle alueelle 
rakennusluvan, mutta samalle alueelle ajallisesti seuraava hakija ei enää saakaan 
lupaa sen vuoksi, että tämän uuden rakentamisen seurauksena syntyisi MRL 16 §:ssä 
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vastaavanlaisissa tapauksissa oman, luvan saajan ja naapurin aseman 
turvaamiseksi ja todennäköisen tulevan valituskierteen helpottamiseksi 
oma-aloitteisesti voi perustella päätöksensä jo siksi, että tuolloin faktat 
ovat tuoreessa muistissa.  
Oikeuspoliittisesti esitetään vielä seuraava. Sellaisten lupahakemus-
asioiden määrä, joissa on vain yksi asianosainen, on hallinnon eturinta-
massa hyvin suuri, jopa suurin koko käsiteltävästä määrästä.621 Mikäli 
näissä usein massatoimintaisissa menettelyissä 622 ryhdyttäisiin vaati-
maan perusteluja myös eventuaalisten valittajien intressissä edes lähes-
                                            
tarkoitettu suunnittelutarvealue, ei aiemmassa rakennuslupamenettelyssä ole 
loukattu naapurin (=myöhemmän rakennusluvan hakija) oikeudellisesti suojattua 
etuutta. Häntä on kylläkin kuultava ja hän voi tuossa yhteydessä vastustaa naapurin-
sa rakentamista, mutta asianosaisasemaa hän ei menettelyssä saa. Luvan myöntämi-
sen välilliset seuraukset voivat kylläkin hänelle kohtalokkaat: hän ei ehkä saa 
rakennuslupaa, mikäli sitä myöhemmin hakee. – Sisäasiainministeriön kaavoitus- ja 
rakennusosaston yleiskirjeessä No 111/501/83/ 14.1.1983 Hallintomenettelylain 
soveltaminen kaavoitus- ja rakennusasioiden ym. käsittelyssä s. 25 todetaan, että 
rakennuslupa-asiassa asianosainen on hakija. Myös naapuria on pidettävä asianosai-
sena niissä tapauksissa, joissa hänen suostumuksensa on säädetty pakolliseksi. 
Kirjeessä ei mainita tällaisia tapauksia edes esimerkinomaisesti. - Suostumus 
tarvitaan mm. silloin, kun rakennetaan lähemmäksi naapurin rajaa, mitä säännöt tai 
määräykset edellyttävät tai perustetaan tai poistetaan rasite. Asianosaisen asemaan 
perustuva vaatimusoikeus syntyy kuitenkin vain siihen ainesosaan, johon naapurilla 
on näin vahva oikeus. Säännöksiä tai määräyksiä lähemmäs rakentaminen ei anna 
asianosaisasemassa olevalle naapurille oikeutta vaatia kantansa noudattamista esim. 
julkisivun väriä, kattokaltevuutta, huoneiden pinta-aloja ja huonejärjestelyä, 
vesieristystä, lämmitysjärjestelmää jne. koskevissa asioissa. Asianosaisasemaan 
perustuva vaatimus saattanee toteutua naapurin puoleisen julkisivun materiaaliin 
nähden paloturvallisuussyistä; naapurin etu ja oikeus saattanee tässä osa-asiassa olla 
niin vahva, että hänen vaatimuksensa esim. kivirakenteesta olisi käsitettävä 
suostumuksen välttämättömäksi ehdoksi. Ongelmattominta olisi, kun suostumukseen 
ei liitettäisi mitään ehtoja. On kuitenkin otettava huomioon, että kaikista em. asioista 
rakennuslupaan liittyvänä päättää julkisen vallan käytön perusteella rakennuslupavi-
ranomainen. – Kiinteistörasitteen perustamisesta on omat säännöksensä. 
621
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, 
s. 56: Hallinnossa on tavallisinta, että asiassa on pelkästään yksi asianosainen. 
Samoin Vuorinen, Kunnallistieteen aikakauskirja 2/1983 s.181 kirjoituksessaan 
Luonnehdintoja hallintomenettelylaista. 
622
 LAVO 2/2000, s.172 on huomauttanut, että massapäätösten teko on viime 
vuosina yleistynyt. On kuitenkin jossain määrin tulkinnanvaraista, millaista päätöstä 
voidaan kutsua massapäätökseksi. Rutiiniluonteisuus ei tee päätöksestä 
massapäätöstä. Massapäätöksen käsite määräytynee pikemminkin samanaikaisesti 
käsiteltävien asioiden ja niissä tehtävien ratkaisujen poikkeuksellisen suurella 
lukumäärällä. Massaluonteisessa päätöksenteossa annettaviin päätöksiin ei 
käytännön syistä voida kohdistaa vastaavanlaista yksilöllistä harkintaa kuin muissa 
asioissa. Massapäätösten laatua ja oikeellisuutta koskevat ongelmat on tiedostettava 
ja niihin on otettava kantaa jo lainsäädännön valmisteluvaiheessa. – Edellä esitetty 
LAVOn kannanotto massapäätöksistä ei paljoakaan selvitä asiaa tai vapauta 
viranomaista virkavelvollisuuksiensa noudattamisesta. Massapäätöksinä tehtävien 
luettelointien tai rekisteröintien – jollaisia massapäätökset ilmeisesti eniten ovat – 
oikeuskeinojen on oltava faktoiltaan ja menettelyiltään varmat.  
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kään yhtä vahvasti kuin asianosaisen intressissä, asioiden käsittely ajau-
tuisi oudoille urille eikä se olisi hyvää hallintoa. Toinen oikeuspoliittinen 
kysymys nousee siltä pohjalta, olisiko PL 21.2 §:n perustelemisvaatimus-
ta tulkittava joissain yksittäistapauksissa sen sisältöisesti, että se ohittaisi 
HMenL 24.2 §:n perustelemisen vapautussäännökset. Tästä esimerkkinä 
LAVO 2/2000, s.43 mainitsee AOK:n ratkaisut 23.51996 D 348/1/95 ja 
116/1/96. – Edellä mainitut MRL:n ja YSL:n asianosaisuutta ja osalli-
suutta koskevat positiivisoikeudelliset säännökset avaavat uusia näköalo-
ja, mutta tässä vaiheessa aiheuttavat paljon kysymyksiä. Laventava pe-
rustuslakiin nojaava tulkinta on rohkea ja se sopii ylimmälle 
lainvalvojalle ja ylimmälle lainkäyttäjälle, jotka muutoinkin ylimmältä 
statukseltaan näyttävät lain sisältöä. Yleisempään eturintamatason 
hallinnon käyttöön se ei ilman HMenL:n muutosta voine kotiutua.  
Perustelemisvelvollisuuden HMenL:n nojalla synnyttävä etu, 
oikeus, velvollisuus –tila ratkaistiin em. oikeustapauksissa (EOA:n 
ratkaisu poikkeus) siltä pohjalta, oliko nimenomaan kunnallisoikeu-
dellisesti syntynyt etu, oikeus, velvollisuus –tila. HMenL:n peruste-
lemisvelvollisuus voi olla näin välttämättömästi kytköksissä toiseen 
instituutioon. Tuohon on kytkeytynyt vielä asianosaisperustainen 
kunnallisvalitusoikeus, joka KuntaL 92.1 §:n mukaan niin ikään 
syntyy oikeus, etu ja velvollisuus –perusteella.  
Valitusoikeuden kannalta huomionarvoista kuitenkin on, että 
kunnallisvalitusinstituution ulkopuolella valitusoikeus voi olla 
laajempi ja em. kombinaatiota ei siellä esiinny. Esim. YSL 97.1 §:n 
1 momentin mukaan valitusoikeus on sillä, jonka oikeutta tai etua 
asia saattaa koskea. Samalla ilmaisulla ”saattaa koskea” on valitus-
oikeus säädetty myös LSL 61.3 §:ssä ja VL 17:1:ssä. MRL 192 §:n 
mukaan valitusoikeus rakennus- ja toimenpidelupa-asioissa on mm. 
sellaisen kiinteistön omistajalla tai haltijalla, jonka rakentamisen tai 
muuhun käyttämiseen päätös voi olennaisesti  vaikuttaa tai sillä 
jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös välit tömästi  
vaikuttaa. Koskemisen määrä ja laatu on ”saattaa” -verbillä YSL:ssa, 
LSL:ssa ja VL:ssa tietoisesti säädetty ilmaisemaan sitä seikkaa, että 
ympäristön käyttöä tarkoittavaa päätöstä tehtäessä ei parhaallakaan 
käytössä olevalla tiedolla aina voida olla varmoja ympäristön käytön 
seurauksista. ”Saattaa koskea” ilmaisu sekin tarkoittaa oikeudellises-
ti suojattua etuutta. ”Olennainen” vaikuttaminen (MRL 192 §) 
puolestaan korottaa valitusoikeuden käyttämistä. 
Yleisesti ottaen viranomaisen ensivaiheen hallintomenettelyyn 
asianosaiseksi pitänee päästä helpon etu, oikeus, velvollisuus –
harkinnan kautta, mutta oikeuskeinojen käytöltä voinee vaatia 
syvempää oikeutta, etua tai velvollisuutta.623 
                     
623
 Vrt. HE 72/2002 vp, s.68: Hallintoasian käsittelyssä sovellettavaa asianosaiskäsi-
tettä ei ole tarkoituksenmukaista rajata suppeammaksi kuin hallintolainkäytössä 
noudatettavat valitusoikeuden perusteet ja s. 69: Lähtökohtaisesti hallintoasiassa voi 
olla laajemmalti asianosaisia kuin myöhemmin hallintolainkäyttöasian käsittelyssä. 
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5.2.3  ASIANOSAINEN VIRANOMAISEN TOIMINNAN JULKISUUDESTA 
ANNETUSSA LAISSA; VERTAILUA HALLINTOMENETTELYLAIN ASIAN-
OSAISUUTEEN 
JulkL 11 § on asianosaisuuden kannalta huomionarvoinen siksi, että 
siinä on määritelty asianosainen sanomalla nimenomaisesti tietyt tahot 
sellaisiksi, joilla on asianosaisen ominaisuudessa oikeus saada tieto 
muunkin kuin julkisen asiakirjan sisällöstä. Tahot ovat hakija, valittaja 
sekä muu, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee. Tiedon, 
jota näin määritelty taho hakee, tulee olla sellainen, että se voi tai on 
voinut vaikuttaa hänen asiansa käsittelyyn. Asianosaisjulkisuus koskee 
tilanteita, joissa em. tahon asia on käsiteltävänä tai on käsitelty viran-
omaisessa ja se kytkeytyy aina yksittäisen asian käsittelyyn. 
 Asianosaisen määrittely tässä laissa on hallinnon tavanomainen 
yleisluontoinen määritelmä, joka on johdettavissa myös mm. HMenL 1 
§:stä. On esitetty, että ”(A)sianosaisen käsite on tässä osapuilleen sama 
kuin HMenL:ssa (1.1 §)”.624 Prosessuaalispainotteisesti asianosaista 
JulkL 11 §:n nojalla määriteltäessä tultaisiin tulokseen, että asianosai-
suus (lopulta) määräytyisi muodollisesti: ne jotka ovat tai ovat olleet 
sellaisiksi nimettyjä tuossa menettelyssä. Tulkinta onkin kohtalaisen 
selvä, sikäli kuin se koskee lain tarkoittamaa hakijaa ja valittajaa. Vaike-
ammin tulkittava on lain ilmaisu ”muu, jonka oikeutta, etua tai velvolli-
suutta asia koskee”.625 Esim. asiassa esiintyneillä todistajilla ja asiantun-
tijoilla ei ole asiassa ”osaa”, joten he eivät ole asianosaisia.  
JulkL 11:1 §:n viimeinen virke, jossa edellytetään, että tiedon tulee 
olla asianosaisen asian käsittelyyn vaikuttava (=joka voi tai on voinut 
vaikuttaa…), viittaa hallintomenettelyn materiaalin ja vaaditun tiedon 
kausaalisuuteen. Tuo kausaalisuus on välttämättömänä ehtona tiedon 
saamiselle. Vaikuttavuudella ei tässä ratkaista asianosaisuutta vaan asi-
anosaisen oikeutta saada tieto.626 
                                            
Esimerkiksi ympäristölupapäätöstä valmisteltaessa asianosaisina voidaan pitää 
kauempana sijaitsevan kiinteistön haltijoita, omistajia tai muita asukkaita kuin 
päätöstä koskevaa valitusta ratkaistaessa.  
624
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.225. Wallin – Konstari, Julkisuus- ja 
salassapitolainsäädäntö, s. 252, toteavat, että JulkL 11.1 §:ssä säädetty asianosaisen 
käsite vastaa sisällöltään AsiakJulkL 19.1 §:ään otettua määritelmää ja lisäävät, että 
vastaavaa määrittelytapaa on käytetty HMenL 1.1 §:ssä. Mainitut kirjoittajat eivät 
siis sisällöllisesti suoraan rinnasta HMenL 11.1 §:ää ja JulkL 11.1 §:ää. Mäenpää, 
Julkisuusperiaate, ei hae rinnastusta AsiakJulkL:iin eikä HMenL:iin. 
625
 HE 30/1998 vp, s.66 viittaa asianosaismääritelmänä tuolloin voimassa olevaan 
AsiakJulkL:iin selittäen asianosaisuuden laadittavana olevassa laissa samanlaiseksi. 
Se tarkoitti ”paitsi hallinto- tai lainkäyttöasian varsinaisia osapuolia myös muuta 
luonnollista henkilöä ja oikeushenkilöä, jonka etua, oikeutta tai velvollisuutta asia 
koskee”. 
626
 Asia muuttuu ongelmalliseksi tilanteissa, että asianosaiseksi tosiasiassa 
katsottava ei ole osallistunut menettelyyn syystä, että asianosaisuus on tulkittu 
virheellisesti tai asianosaisuus on jäänyt huomioimatta. Tällainen on mahdollista 
esim. kiinteistö- ja ympäristöasioissa, joissa asianosaisten piiri voi olla laaja, jopa 
tuhansia. On myös mahdollista, että asianosaiseksi on katsottu sellainenkin taho, 
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Oikeuskäytännössä oikeuden, edun ja velvollisuuden kriteeri on ase-
tettu kohtalaisen tiukaksi.627 Sama käsitys on esitetty myös oikeuskirjal-
lisuudessa.628  
Kuinka JulkL 11 §:n asianosainen eroaa HMenL:n 24 §:n asianosai-
sesta? 
JulkL:n asianosaisuuden etu-, oikeus- ja velvollisuuselementit on tul-
kittava korostaen noiden elementtien välittömyyttä ja oikeudellisen suo-
jan vahvuutta. HMenL 1.1 §:n perusteella tehtävä asianosaisen määritte-
                                            
joka ei sitä materiaalisen oikeuden perusteella ole. Jos näin on käynyt, viranomaisen 
päätös, jossa asianosaiset on virheellisesti määritelty, ei saane sellaista sitovuutta, 
etteikö hallintomenettelystä väärin pois jäänyt asianosainen saisi JulkL 11 §:ssä 
tarkoitettua asiakirjaa ainakin JulkL 12 §:n nojalla. Virheellisesti asianosaiseksi 
katsottu ja tiedon sillä perusteella oikeudettomasti saanut ei voi enemmälti käyttää 
tietoa hyväkseen. – Kysymyksessä JulkL 11 §:ssä on oikeus tiedonsaantiin ja 
asianosaisuuden on määrittely vain tässä tietynlaisessa tilanteessa ja aspektissa. Se 
osaltaan korostaa prosessuaalista asianosaisuusmääritelmää. 
627
 Seuraavat tapaukset ovat yleisten asiakirjain julkisuudesta annetun lain 
(9.2.1951/83) 19 §:n (6.8.1982/601) mukaisia ratkaisuja mutta käyvät ennakkorat-
kaisuista nyt voimassa olevan lain mukaan, koska JulkL 11 § ja AsiakirjJulkL 19 § 
vastaavat toisiaan. - KHO 1991 A 8: Professorin virkaan toiselle ehdokassijalle 
asetetulla hakijalla oli asianosaisen oikeus saada tieto äänitteestä, joka sisälsi 
tiedekuntaneuvoston kokouksessa käydyn keskustelun ehdollepanosta. Toisin kun 
hakijaa ei katsottu kelpoiseksi virkaan, KHO 1991 A 9.- KHO 1994 A 6: Suljettuun 
tarjouskilpailuun osallistuneella yhtiöllä oli asianosaisen oikeus saada pääesikunnal-
ta pyytämänsä tiedot salaisista hankinta-asiakirjoista tilauksen tekemisen jälkeen. 
Äänestys 4-2. Vähemmistö katsoi, ettei yhtiö ollut tarjouskilpailuun osallistujana 
taikka muullakaan perusteella asianosainen eikä näin ollen voinut saada tietoja 
salaisesta aineistosta. - Tarjouskilpailuun liittyy myös ratkaisu KHO 22.12.1992 
T:4815: Yhdistyksellä ei ollut tarjouskilpailuun osallistumisen perusteella eikä 
muullakaan perusteella asianosaisen asemaa hankintaa koskevassa asiassa eikä se 
voinut saada tietoja salaisista hankinta-asiakirjoista. - KHO 14.8.1995, T:3045: 
Valtioneuvosto oli ratkaissut neljän yrityksen hakemukset saada korvausta 
lisätalousarvioon tarkoitusta varten otetusta harkinnanvaraisesta määrärahasta. KHO 
tutki valitukset kahden valittajan omaan hakemukseen annetun päätöksen osalta ja 
katsoi, että niillä ei ollut asianosaisasemaa asioissa, jotka koskivat muiden hakijoi-
den hakemuksiin annettuja päätöksiä. Kullakin hakijalla oli valtioneuvoston 
käsitellessä asiaa ollut asianosaisasema vain oman hakemuksensa käsittelyssä, eikä 
hakijoita pitänyt kuulla toisten hakijoiden vaatimuksista eikä heillä myöskään ollut 
asianosaisen oikeutta saada niistä tietoja. 
628
 Ahvenainen – Räty, Julkisuuslainsäädäntö, s.75 selittävät JulkL 11 §:n asian-
osaisuuden tarkoittavan tahoja, joita viranomaisen päätös tai ratkaisu suoranaisesti 
koskee. Jos esim. taloudellisten etuuksien myöntämistilanteessa määrärahan suuruus 
rajoittaa etuuden saajia ja saantia ja etuuden myöntämisperusteet ovat riittävän 
yksityiskohtaiset ja hakijoiden tiedossa, eivät hakijat yleensä ole asianosaisasemassa 
toistensa hakemuksiin nähden. Jos etuuden tai palvelun saantiin on selkeä oikeus 
(mm. lasten päivähoito) ei esim. sen myöntäminen ”yhdelle” ja evääminen ”toiselta” 
voi vaikuttaa ”toisen” hakijan etuihin ja oikeuksiin niin että hän saisi asianosaisen 
aseman. Wallin – Konstari, Julkisuus- ja salassapitolainsäädäntö, s.252, korostavat, 
että asianosaisaseman saavuttaminen edellyttää sitä, että asia koskee henkilön 
oikeutta, etua tai velvollisuutta välittömästi ja välittömyyskriteeristä on pidettävä 
kiinni.  
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ly joustaa jo lain yleisluontoisuuden vuoksi enemmän kuin JulkL 11.1 
§:n määrittely. Henkilö, joka ei ole kelpoinen professorin virkaan, on 
virkaa haettuaan tuossa menettelyssä asianosainen HMenL:n mukaan. 
Hän ei kuitenkaan ole asianosainen vaatiessaan JulkL 11.1 §:n nojalla 
äänitettä, joka sisältää tiedekuntaneuvoston kokouksessa käydyn keskus-
telun ehdollepanosta (KHO 1991 A 9). JulkL 11 §:n asianosaisuus mää-
räytyy lopulta muodollisesti ja muutoinkin ahtaasti tulkiten. Asianosai-
nen voi molempien lainsäännösten mukaan olla sama tai ei sama. Vaikka 
oikeusjärjestyksen tulisi muodostaa yhtenäinen ristiriidaton kokonaisuus, 
on hyväksyttävä se tosiasia, että oikeus perustavanlaatuistenkin samalla 
tavoin ilmaistujen oikeudellisten käsitteiden osalta toteutuu kunkin lain 
omien tarkoitusten mukaisesti ja eri sisältöisesti in casu.629   
 5.2.4 ILMOITUSVELVOLLISUUDESTA JA ASIANOSAISUUDESTA SEKÄ 
MUISTA LÄHI-ILMAISUISTA YMPÄRISTÖOIKEUDESSA; VERTAILUA 
HALLINTOMENETTELYLAIN ASIANOSAISUUTEEN 
Ympäristöoikeuden heterogeenisyydestä ja taloudellisesta merkitsevyy-
destä sekä yleisen edun ilmeisen vahvenevasta asemasta johtuen asian-
osaisuutta joudutaan ratkaisemaan mm. seurausvaikutusten ja muutenkin 
dynaamisuuden perusteella. Esim. ympäristöluvan hakijan lisäksi aineel-
lisoikeudellisen säännöstön perusteella asianosaisiksi tulee suuri joukko 
jopa hakijan ja lupaviranomaisen ennalta tietämättömiä tahoja, joiden 
eduista, oikeuksista ja velvollisuuksista on päätöksessä HMenL 23 
§:nkin säännökset huomioon ottaen mainittava jotain. YSL ja YSA ovat 
tuoneet uusia ulottuvuuksia asianosaisuuskäsitteeseen. YSA 9.1 §:n 10 
kohdan mukaan lupahakemuksessa on oltava selvitys toiminnan sijainti-
paikan rajanaapureista sekä muista mahdollisista asianosaisista, joita 
toiminta ja sen vaikutukset erityisesti saattavat koskea. YSL 37 §:n mu-
kaan muistutuksentekotilaisuus on varattava niille, joiden oikeutta, etua 
tai velvollisuutta asia saattaa koskea ja tämä taho on nimetty asianosai-
seksi (1 momentti). Muille kuin asianosaisille on varattava tilaisuus 
ilmaista mielipiteensä (2 momentti).630 YSL 38.1 §:n mukaan lupahake-
muksesta on tiedotettava kuuluttamalla lainkohdassa tarkemmin sanotul-
la tavalla ja 2 momentin mukaan kuulutuksesta on annettava erikseen 
tieto niille asianosaisille, joita asia erityisesti koskee. YSL on tässä 
luonut oman uuden käsitteen: asianosainen, jota asia erityisesti koskee. 
                     
629
 Asianosaisuuden rajanvedon vaikeuksista JulkL:n katsannossa viitataan OKa:n 
ratkaisuun 24.3.1997: Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen olisi tullut ilmoittaa 
terveydenhuollon ammattihenkilöä koskeneesta kantelusta lapsen huoltajalle, vaikka 
lapsi tai hänen huoltajansa eivät olleet asianosaisia. Ratkaisulla oli huomattavaa 
merkitystä lapselle, joka oli asianosainen tuolloin vireillä olleessa rikosoikeuden-
käynnissä. OKa:n ratkaisu perustuu hyvän hallinnon yläkäsitteelle. 
630
 Mielipiteensä ilmaisuun oikeutetut tahot on oikeuskirjallisuudessa mainittu 
seuraaviksi: esim. asiakasyhdistys, muu kansalaisjärjestö tai hankkeen lähialueen tai 
vaikutusalueen asukas, joka ei olisi varsinainen asianosainen. Näin Kuusiniemi 
(toim.) – Ekroos - Leinonen - Marttinen - Siitari-Vanne teoksessa Uusi ympäristön-
suojelulainsäädäntö, s.206. – Mikä on se taho, joka on muu asianosainen kuin 
varsinainen asianosainen, eivät tekijät ilmaise.   
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Niitä olisivat lähinnä toiminnan sijoittumispaikan naapurit, yksilöityjen 
päästöjen kohdealueiden asukkaat, vesialueiden omistajat tai sellaisten 
ranta-alueiden omistajat, joilla arvioidaan olevan asiassa korvausvaati-
muksia YSL 11 luvun säännösten nojalla.631 YSA 9.1 §:n 10 kohta on 
nimennyt rajanaapurin asianosaiseksi. MRL 6 ja 62 § ovat tuoneet uute-
na käsitteenä eriasteiset vuorovaikutustahot ja 62 § osallisen käsitteen. 
Osallinen on sisällöltään laajempi kuin HMenL:ssa tarkoitettu asianosai-
nen.
632
 - On mahdollista, että YSL:n asianosaisuus ja osallisuus saattaa 
tarkoittaakin hallintomenettelyllisesti oikeastaan vain kuultavaa. 
 5.2.5 ASIANOSAISUUS HALLINTOLAISSA 
Hallintoasiassa asianosainen on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta 
asia koskee (HallL 11 §). 
Hallintolaki on yleislaki (5 §). Myös asianosaisen käsite on tarkoi-
tuksella kirjoitettu väljään muotoon riittävän joustavuuden ja tapauskoh-
taisen harkinnan mahdollistamiseksi asianosaisaseman määrittelyssä.633 
Asianosaisuuden määrittelevät elementit, etu, oikeus, velvollisuus, vas-
taavat niiden tähänastista merkityssisältöä.634 Näin määriteltävässä asi-
anosaispiirissä HallL:ssa  asianosaisella on kuitenkin suppeampi tai 
laajempi merkitys: asianosaiset, joita asia ja siinä annettava päätös välit-
tömästi koskee ja kohdistuu (HallL 39, 40 ja 44 sekä vm. pykälään kiin-
teästi asiayhteydessä olevat 45, 50-52 §), ns. varsinaiset asianosaiset ja 
muut asianosaiset.635 Asianosaisasema suppeassa merkityksessä tarkoit-
taa hallintomenettelyyn osallistumista kiinteämmin: mm. mainitut lain-
                     
631
 Kuusiniemi – Majamaa – Vihervuori, Maa-, vesi- ja ympäristöoikeuden 
käsikirja, s.237. 
632
 LAVO 2/2000, s.53. 
 Ympäristöä koskeva viimeaikainen lainsäädäntö on ollut määrällisesti ja ainakin 
oletetuilta vaikutuksiltaan suurimittaista. Lainsäädäntöalaan on liittynyt myös monia 
ristiriitaisia yhteiskunnallisia näkemyksiä, jotka on tullut eri tahojen jotenkin 
sovitella lainsäädäntötyön loppuun saattamiseksi. Sovittelulla ainakin osittain 
selittyy lainsääntöön otetut uudet käsitteet, jotka muistuttavat oikeusdogmatiikan 
aiempia käsitteitä, mutta joilla kuitenkin lienee toinen sisältö. Käsitteet eroavat 
toisistaan joskus todella hienosyisesti. Esimerkkeinä mainitaan osallinen, vrt. 
asianosainen; asianosainen, vrt. asianosainen, jota asia erityisesti koskee; vuorovai-
kutus (MRL 6 §:n 1 momentissa määritelty tahot, joihin kaava saattaa huomattavasti 
vaikuttaa, 2 momentin mukaan kaavojen valmistelusta tiedotettava niille, joita asiaa 
koskee).  
633
 HE 72/2002 vp, s.68. 
634
 HE 72/2002 vp, s.68. 
635
 HE 72/2002 vp, s.68 käyttää ilmaisua varsinaiset asianosaiset, joiden omasta 
asiasta käsittelyssä voidaan katsoa olevan kysymys, joita olisivat hakija omassa 
asiassaan ja muut henkilöt, joihin asiassa annettava päätös kohdistetaan. Muut 
asianosaiset olisivat niitä, joiden oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee, mutta 
joihin asiassa annettava päätös ei nimenomaisesti tule kohdistumaan. Ilmaisu 
varsinainen asianosainen esiintyy myös s. 102 ja 107. 
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kohdat sulkevat asianosaisen (laajassa merkityksessä) pois näissä lain-
kohtien tarkoitetuista menettelyistä (tarkastus, suullinen todistelu) ja 
toimenpiteistä (päätöksen sisältö ja sen perusteleminen, päätöksen kor-
jaaminen itseoikaisuin).  Asianosaisuus määräytyy oikeudellisen vaiku-
tuksen perusteella, tosiasiallinen intressi ei ole riittävä.636 Vain tosiasial-
linen intressi voi olla esim. sellaisilla tahoilla, joiden elinympäristöön, 
työntekoon tai muihin oloihin asian ratkaisu voi huomattavasti vaikuttaa 
(HallL 41 §, vastaa HMenL 13 §:ää), mutta näillekin tahoille on varatta-
va mahdollisuus saada tietoja asian käsittelyn lähtökohdista ja tavoitteis-
ta sekä lausua mielipiteensä asiasta. Heidän osallistumisensa hallintome-
nettelyyn on näin rajoitettu vain tällaiseen osallistumiseen. Hallintoasian 
käsittelyssä viranomaisessa on asianosaisuuden kannalta katsoen pääasi-
assa kolmenlaista osallistujatahoa: tosiasiallinen intressitaho, oikeudel-
lisen intressin omaavat laaja asianosaistaho ja suppea asianosaista-
ho.637 
HMenL:n sovellutuksessa noudatetun pääjaoksi katsottavan raken-
teellisen kaksijakoisuuden asianosaisasiat – muut asiat poistuttua 
HallL:sta vain pykäläkohtainen HallL:n tulkinta vastaa siihen, mitkä 
HallL:n säännökset koskevat asianosaisia. Kaksijakoisuus itse asiassa on 
hallintolaissakin näin säilynyt, minkä vuoksi asianosaisuuden määrittely 
hallintomenettelyssä on tärkeä 638 samoin kuin tuon käsitteen kaksimer-
kityksisyys.  
Hallintoasian käsittely viranomaisessa päättyy asian ratkaisemiseen 
päätöksenä, lausuntona, esityksenä, suunnitelmana tai muuna. Kun rat-
kaisu on HallL 44 §:ssä tarkoitettu päätös, tuo lainkohta tarkoittaa asian-
osaispäätöstä asianosaisuuden suppeassa merkityksessä. Samanlaisesta 
asianosaispäätöksestä on HallL:n II osan ja erityisesti 7 luvun loogisuu-
den perusteella kyse myös 45 §:ssä. Näin ollen HMenL 23 ja 24 § ja 
HallL 44 ja 45 § koskevat likimain samanlaista oikeustilaa. Perustele-
misvelvollisuuskin siis ehdottomimpana koskee HallL 45 §:n mukaan 
vain varsinaisten asianosaisten asioihin annettuja päätöksiä. Tämä on 
riittävä myös Euroopan yhteisön oikeuden kannalta.639 
5.2.6  ASIANOSAISEN MERKITYSSISÄLLÖSTÄ HALLINTOMENETTELYLAIN JA 
HALLINTOLAIN ERI KÄYTTÖTILANTEISSA 
Tutkimuksen menettelyoikeudellinen painotus edellyttää asianosai-
suudelle edellä teoreettisesti esitettyä tarkemman sisällön hakemista. 
Menettelyyn osallisten oikeudellinen asema on konkreettisessa 
                     
636
 HE 72/2002 vp, s.68. 
637
 Hallintopäätöksen eri tiedoksiantotahoja ei tässä ole otettu huomioon. 
638
 HE 72/2002 vp, s.36. 
639
 HE 72/2002 vp, s. 108 : Yhteisöjen tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskäytän-
nön mukaan ainakin yksityisten oikeussubjektien kannalta merkittävät päätökset on 
perusteltava. Tässä viitataan myös jaksoon 1.2.3 Perustelemisesta eurooppaoikeu-
dessa. 
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tapauksessa tiedettävä tarkasti heihin kohdistettavien oikeuksien ja 
velvollisuuksien vuoksi.640 Tuo asema määräytyy ilmeisesti erilaisin 
kriteerein eri tilanteissa ja niiden perusteella voidaan pohjustaa 
sitäkin, kenellä asianosaisiksi nimettävillä ja kenellä muilla ehkä 
voisi olla oikeus saada perusteltu päätös. 
Seuraavassa asianosaisuutta käsitellään hallintomenettelylaista 
itsestään johtuvilla käytännöllisillä kysymyksillä.   
Hallintomenettelylaissa asianosainen -sanaa käytetään säädettäessä 
erilaisia tilanteita: virkamiehen esteellisyys asianosaiseen (10 §), asian-
osaisen kuuleminen (15 §), asian vireillä olosta ilmoittaminen tiedossa 
olevalle henkilölle, joka ei ole asianosainen, mutta jonka asumiseen, 
työntekoon tai muihin oloihin asian ratkaisu saattaa huomattavasti vai-
kuttaa (13.2 §), selvittämisvelvollisuuden työnjako viranomaisen ja 
asianosainen kesken (17 §), asianosaisen suullisen lausuman antaminen 
(18 §), asianosaisen asema katselmuksessa ja suullisessa todistelussa 
todistelukulujen korvaaminen (19 §), asianosaiselle asetettava määräaika 
asiakirjassa olevien puutteiden poistamiseen ja selityksen antamiseen 
sekä uhka (21 §), tulkitseminen ja kääntäminen asianosaiselle (22 §), 
päätöksen tiedoksianto asianosaiselle (25 §), asia- ja kirjoitusvirheen 
korjaaminen ja asianosaisen asema korjaamismenettelyssä (26-28 §) .  
Mainittuihin lainkohtiin nojautuvat kysymykset esitetään asetel-
massa rakennusluvan hakija >< rajanaapuri. Rajanaapurilla yleensä 
on elävä intressi ellei eräissä tilanteissa peräti oikeus siihen oikeusti-
laan, mitä ja miten hänen naapurinsa rakentaa. Virikkeenä rajanaa-
puritapauksen ottamiseen esimerkiksi on ollut se, että eräät tahot 
ovat katsoneet rajanaapurin asianosaiseksi HMenL:n tarkoitukses-
sa.
641
 Tosin naapurin asemaa säätelevä erityislainsäädäntö (MRL) 
saattaa oikeustilan sui generis -tyyppiseksi, joten tämä seikka on 
otettava koko ajan huomioon. 
Kysymykset: 
1) voiko rakennuslupa-asiassa rajanaapuria kuulla totuusvakuu-
tuksen nojalla ( 19.2 § ),  
                     
640
 Tätä seikkaa yleisen oikeudenkäynnin osalta on korostanut Jokela, Oikeuden-
käynti II, s.2.  
641
 EOA on ratkaisussaan 4.4.1997 D 2753/4/95 nimennyt rakennuslupahakemus-
menettelyssä rajanaapurin asianosaiseksi. Uotila – Laakso – Pohjolainen – 
Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, s.57 toteavat, että hallintoasiassa 
saattaa syntyä kaksiasianosaissuhde sellaisessa hakemusasiassa, jossa hakemuksen 
hyväksyminen merkitsee toisten oikeuksien rajoittamista tai suoranaisten velvolli-
suuksien perustamista toisille. Tämä tilanne syntyisi esim. rakennuslupa-asiassa 
luvan hakijan ja rajanaapurin välille. Näin myös Vuorinen, Kunnallistieteen 
aikakauskirja 2/1983, s.181. Toisaalta Vihervuori, Viranomaisen asianosaispuheval-
lasta vesiasioissa, s.108 toteaa asianosaisten piiriä hallinnossa selvittäessään, että 
yleisesti voitaneen lähteä siitä, että kaksiasianosaissuhteeseen verrattavaa muodollis-
ta lähtökohtaa ei ole käytettävissä. - Lailla saattaa olla säännelty muodollinen 
asiamiehyysjärjestelmä kuten verotusmenettelylaissa, jolloin kaksiasianosaissuhde 
on selvä.  
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2) voiko hän kutsua todistajia ja voiko hänet velvoittaa korvaa-
maan todistelukustannuksia ( 19.3 §),  
3) voiko hän vaatia 18 §:n nojalla suullisen lausuman esittämis-
tä ja onko hänet em. pykälän nojalla kutsuttava paikalle kun 
joku asianosainen antaa suullisen lausuman, 
4) voidaanko hänelle asettaa 17.2 §:ssä tarkoitettu selvittämis-
velvollisuus, 
5) voiko hän olla 13.2 §:n henkilö, joka ei ole asianosainen ,  
6) voiko hän tehoisasti vastustaa 26.2 §:n perusteella asiavir-
heen korjaamista epäämällä suostumuksensa ja otetaanko hä-
net huomioon arvioitaessa 28 §:n nojalla, johtaako kirjoitus-
virheen korjaaminen kohtuuttomaan tulokseen. 
7) kuinka rajanaapuriin sovelletaan 10 §:n esteellisyysperusteita  
Vastauksia:   
Aluksi vertailun vuoksi käsitellään totuusvakuutusta ja totuudes-
sapysymisvelvollisuutta yleisessä oikeudenkäynnissä 
Oikeudenkäynnissä asianosaisen ns. vapaa kuulustelu todistelutarkoi-
tuksessa tapahtuu OK 17:61.1:n säännöksiä soveltaen ja kuulustelu to-
tuusvakuutuksen nojalla sanotun pykälän 2 ja 3 momenttia soveltaen. 
OK 17.61.2:n mukaan asianosaista voidaan riita-asiassa kuulustella 
totuusvakuutuksin sellaisista seikoista, joilla on erityistä merkitystä 
ratkaistaessa asiaa. Rikosasiassa asianomistajaa voidaan kuulustella 
totuusvakuutuksin, mitä ja minkä verran hän on rikoksen johdosta kärsi-
nyt vahinkoa.  
Totuusvakuutuksen antanut asianosainen on todistajanvakuutuksen 
antaneeseen todistajaan rinnastettavalla tavalla velvollinen kertomaan 
koko totuuden ao. asiassa. Häneen sovelletaan muutoinkin pääasiallisesti 
henkilötodistelun säännöksiä, (OK 17:62 - 65). Totuusvakuutuksin an-
nettu väärä tieto tai tiedon salaaminen voi johtaa rikosoikeudellisiin 
seurauksiin (RL 15:2 ja 4) ja vahingonkorvaukseen, (OK 21:5). 
Oikeudenkäynnissä - rikosprosessin vastaajaa lukuun ottamatta - sel-
laisellakin asianosaisella, jota ei kuulustella todistelutarkoituksessa tai 
totuusvakuutuksen nojalla, on totuusvelvollisuus, (OK 14:1 ja ROL 
6:5.3). Tuon velvollisuuden tarkempi sisältö riippuu oikeudenkäynnin 
sisällöstä ja asemasta, missä asianosainen kulloinkin on, mutta sen voi 
katsoa tarkoittavan ainakin pääasiallisesti ns. positiivista totuusvelvolli-
suutta. Sen mukaan asianosainen on ainakin lähtökohtaisesti velvollinen 
kertomaan oma-aloitteisesti tietämänsä asian ratkaisulle relevantit tosi-
asiat, vaikka ne olisivat vastapuolelle edullisia.642 Totuusvelvollisuuden 
                     
642
 Jokela, Oikeudenkäynti I, s.132. – Tällainen yleistys ei vastaa läheskään 
todellista asianosaisen asemaa. On erotettava ainakin asianosaisen asema siviilipro-
sessissa ja rikosprosessissa. Siviiliprosessissa asianosainen voi olla todistajana 
vapaasti kuultavana todistelutarkoituksessa tai totuusvakuutuksen perusteella , OK 
17:61. Tuolloin hänellä on positiivinen totuusvelvollisuus lukuun ottamatta 
tilanteita, jolloin todistajalla olisi vaitiolovelvollisuus tai vaitiolo-oikeus, Lappalai-
nen, DL, 6/2001, Asianosaisen totuusvelvollisuudesta siviiliprosessissa, s.997ss. 
Milloin asianosainen vetoaa haasteessaan tai vastineissaan oikeustosiseikkoihin, 
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rikkoja voi väärän tiedon antamalla syyllistyä rangaistavaan prosessipe-
tokseen, (RL 36:1), perättömän lausuman antamiseen totuusvakuutuksen 
nojalla (RL 15:1-4) ja hän voi joutua vahingonkorvausvastuuseen, (OK 
21:5).  
Kuinka em. tuomioistuinkäsittelyssä noudatettavat säännökset 
soveltuvat hallintomenettelyyn? 
Hallintomenettelyssä asianosaista kuullaan totuusvakuutuksin 
virka-apuna hallinto-oikeudessa, siis tuomioistuimessa, ja menette-
lyyn voidaan ryhtyä vain erityisestä syystä, (HMenL 19.2 §, HallL 
40.1 §). Hallinto-oikeudessa hallintomenettelyä varten totuusvakuu-
tuksin annettu lausuma on edellä kerrotun rikos- ja vahingonkor-
vausvastuun alainen, (RL 15:2 ja 4 643 ja 36:1 sekä OK 21:5). 
Mainittu instituutio palvelee asian selvittämistä ja tehostaa sinänsä 
hallinnossakin ainakin lähtökohtaisesti noudatettavaa mutta lakiin 
OK 14:1:n tavoin kirjoittamatta jäänyttä asianosaisen totuudessa-
pysymisvelvollisuutta.  
 Hallintoasian selvittämisvastuu kuuluu ensisijaisesti viranomai-
selle, mutta asianosaisenkin on tarvittaessa esitettävä selvitystä 
vaatimuksensa perusteista, (HMenL 17 §, HallL 31 §). Hallintoasian 
selvittämisessä ei noudateta yleisen oikeudenkäynnin todistustaakan 
ja väittämistaakan jakoa, vaan paremminkin yhteistoimintaa viran-
omaisen ja menettelyyn osallisten intressin painon, menette-
lynekonomian ja käytännöllisyyden mukaan, mikä kaikki tapahtuu 
viranomaisen johdolla.644  Asianosaisella ei hallintoasiassa ole 
                                            
häneltä edellytetään totuudessa pysymistä siten, ettei hän voi esittää sellaista 
seikkaa, jonka tietää totuudenvastaiseksi. Kun siviiliprosessissa dispositiivisissa 
jutuissa väittämistaakalla tai vetoamistaakalla (tuomioistuin ottaa huomioon vain 
asianosaisen vetoamat ja näyttämät oikeustosiseikat) on suuri merkitys, asianosainen 
ei aina joudu tilanteeseen, jossa hänen olisi noudatettava positiivista totuusvelvolli-
suutta: (kaikki) tosiasiathan eivät tule esille. Väittämistaakkasääntö kulkee 
totuusvelvollisuuden edellä, Lappalainen, em. kirjoitus s.996. - Rikosprosessissa-
kaan asianosaisen totuusvelvollisuus ei ole yksiselitteisesti ratkaistavissa. Jos 
asianomistajaa OK 17:63:n perusteella kuullaan totuusvakuutuksen nojalla, hänellä 
on positiivinen totuusvelvollisuus. Jos asianomistajaa kuullaan todistelutarkoituk-
sessa, hän ei ole velvollinen kertomaan mitään eikä vastaamaan mihinkään 
kysymyksiin, (KKO 2000:71). Jos asianomistaja omasta aloitteestaan kertoo jotain 
tai vastaa kysymykseen, on katsottu, että hän ei saa valehdella, mutta hän saa jättää 
kertomuksensa puutteelliseksi, Viljanen, DL 6/2001, Asianosaisen totuusvelvolli-
suudesta rikosasiassa, s.1009. Toisin Jokela, Oikeudenkäynti II, s.20 ss. Vastaaja voi 
jopa vaikeuttaa aktiivisesti rikoksen selvittämistä eikä hänellä siten ole totuusvelvol-
lisuutta Viljanen, em. kirjoitus s.1007.  
643
 RL:n mainituissa kohdissa tarkoitetaan myös oikeudenkäyntiin rinnastettavaa 
menettelyä. Totuusvakuutuksin hallintotuomioistuimessa tapahtuva asianosaisen 
kuulustelu hallintomenettelyä varten on tällaista menettelyä.  
644
 Tähän tapaan asiaa kuvaa Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.122. Samoihin 
teemoihin viittaa Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja 
hallintolainkäyttö, s.224 ss. ja Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.285. 
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tarkasti säänneltyä selvittämisvelvollisuutta sen paremmin asian-
osaisaloitteisissa kuin viranomaisaloitteisissa asioissa, ellei laissa ole 
siihen velvoittavaa säännöstä.645 Vielä vähemmän tuo velvollisuus 
on ei-asianosaisilla. 
Onko asianosaisen tai muun hallintomenettelyyn osallistuvan pysyt-
tävä totuudessa ( joko positiivinen tai negatiivinen totuudessa pysymis-
velvollisuus)? Hallintomenettelyssä positiivisen totuusvelvollisuuden 
perustaksi täytyy olla säännös. 
 Hallintomenettelyn osalta tietojenantovelvollisuudesta mainitaan 
tässä esimerkkeinä TTL 17 §, työttömyysturvalain 28.5 § ja VeromenL 
14 §. - Toimeentulotuen hakijan ja eräiden muidenkin tahojen on annet-
tava kaikki tiedossaan olevat toimeentulotukeen vaikuttavat välttämät-
tömät tiedot. Työttömyysturvalain 28.5 §:n mukaan päivärahan hakija on 
velvollinen ilmoittamaan päivärahan myöntämiseksi ja maksamiseksi 
tarvittavat tiedot. VeromenL 14 §:n (jota täydentää VeromenA 3 §) 
mukaan verovelvollisen on esitettävä tarkastettavaksi paitsi erikseen 
mainitut tiedot ….myös kaikki se elinkeinotoimintaan tai muuhun tulon-
hankkimistoimintaan liittyvä sekä muu aineisto ja omaisuus, joka saattaa 
olla tarpeen hänen verotuksessaan tai hänen verotustaan koskevaa muu-
toksenhakua käsiteltäessä. Lisäksi hänen on teknisluontoisesti avustetta-
va tarkastuksessa (VeromenA 4 §) – Sanotuista säännöksistä muutama 
huomautus. Tietojenantajataho TTL 17 §:n mukaan voi olla muukin kuin 
tuen hakija. VeromenL 3 luvun mukaan sivullistaho tietojenantovelvolli-
sena on säädetty laajaksi kuten annettava tietokin, vaikkakin nekin on 
lopulta rajoitettu ( ks. VeromenL 23 §: …tässä luvussa…). Se mitä tietoa 
on annettava, on säädetty eri tavoin (välttämättömät tiedot, tarvittavat 
tiedot, kaikki tiedot). Näistä lainkohdista ei voida päätellä suoranaisesti, 
onko asianosaisella positiivinen vai negatiivinen tietojenantovelvolli-
suus, mutta lakien tarkoitus, asiantilan totaalinen selvittämistavoite, 
puhunee enemmän positiivisen totuusvelvollisuuden puolesta. Sivulli-
senkin totuusvelvollisuus näissä nimenomaan säädetyissä tilanteissa 
voidaan tulkita positiiviseksi.       
Hallintoasian laadulla voi olla merkitystä totuudessapysymisvelvolli-
suuteen. Esim. lapsen huostaanottomenettelyssä ei voi olettaa, että lapsen 
vanhemmat tai lapsi itse pysyisivät edes negatiivisessa totuudessa. Tah-
donvastaista PAV-laitoshuoltoa ja tahdosta riippumatonta mielisairashoi-
toa laitoksessa tarkoittavassa menettelyssä huollettavan tai hoidettavan 
asema on samanlainen.   
Hallintomenettelyssä annettujen väärien tietojen kriminalisoinnista 
(RL 16:8 ja 36:1) tai taloudellisten etujen kysymyksessä ollen hallinto-
                     
645
 Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.308 ss. - HallL 31 § on jossain määrin muuttanut 
asianosaisen selvittämisvelvollisuutta HMenL 17 §:ään verrattuna. Kun vm. 
lainkohdan mukaan asianosaisen on tullut tarvittaessa esittää selvitystä vaatimuk-
sensa perusteista, tuo harkintamahdollisuus on poistunut ja lisäksi asianosaisen on 
muutoinkin myötävaikutettava vireille panemansa asian selvittämiseksi. Muutos ei 
kuitenkaan käytännössä liene merkittävä, koska viranomaisen on edelleen huolehdit-
tava asian riittävästä ja asianmukaisesta selvittämisestä ja HallL 8 §:n mukaan 
neuvottava tarpeen mukaan asiakasta. Ks HE 72/2002 vp, s.93.   
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menettelyssä päätetyn etuuden takaisinperinnästä voidaan joskus johtaa 
jotain tulkintaa totuudessa pysymisen asteesta. 
 Hallintomenettelyn asianosainen täytyy tietää ehdottoman tarkas-
ti, ennen kuin aiotaan päättää sellaisesta positiivisen totuudessa-
pysymisvelvollisuuden sisältämästä ankarasta selvittämistavasta, jota 
totuusvakuutus tarkoittaa, koska tuo menettely voidaan kohdistaa 
vain asianosaiseen.646 Asianosaistakaan ei voida pakottaa totuusva-
kuutuksen antamiseen.647 Menettelyä ei hallinnossa juurikaan 
käytetä. Muutkin hallintomenettelyssä asian selvittämistä ja jotain 
suorittamista tarkoittavat toimenpiteet, joita ei suoriteta viranomais-
ten kesken, on kohdistettava ensin asianosaisiksi katsottaviin, ja vain 
jos laillisia perusteita löytyy, muihin tahoihin. Totuudessapysymis-
velvollisuus, joka voi olla asian laadusta riippuen positiivista tai 
negatiivista, koskee sekin ankarimpana asianosaista.  
Ratkaisuna asetettuun kysymykseen on, että rakennusluvan haki-
jan naapuria ei voida katsoa asianosaiseksi, jota voitaisiin suostu-
muksensa mukaankaan kuulla totuusvakuutuksin. Rakennuslupaha-
kemusasia on tässä mielessä vain luvan hakijan oma hallintoasia. 
Naapuri kylläkin voi olla vahvasti oikeudellisesti intressoitunut 
naapurinsa rakentamisesta (naapurilla voi olla rakennettavaan 
alueeseen esim. rasiteoikeuksia). Häntä voidaan erityisestä syystä 
jopa vastustuksestaan huolimatta kuulla todistajana hallinto-
oikeudessa HMenL 19.2 §:n (HallL 40 §) perusteella, koska hän ei 
ole HLL 39 §:n ja OK 17:18.1:n tarkoittama asianosainen, ellei 
asiassa annettava ratkaisu tulisi sitomaan häntä asianosaisen tavoin.  
Rajanaapuri ei myöskään ole viranomaisen vaatimuksesta velvol-
linen antamaan selvitystä naapurinsa hakemuksesta, silloin kun ei 
esitä vaatimuksia, vaikka olisi siitä oikeudellisesti kuinka intressoi-
tunut tahansa, koska siihen velvoittavaa säännöstä ei ole.  
Jos asiassa järjestetään todistajien kuuleminen tai asianosaisen 
kuuleminen totuusvakuutuksin HMenL 19.2 §:n (HallL 40 §:n) 
nojalla, naapurille ei asianosaisena varata tilaisuutta olla käsittelyssä 
läsnä, nimetä todistajia eikä kuulustella heitä eikä hän siinä ominai-
suudessa voi esittää kysymyksiä todistajille eikä lausua käsityksiään 
                     
646
 Hallintomenettelyssä ei ole mahdollista käyttää OK 17:44 -55:n tarkoittamaa 
valan tai vakuutuksen antavaa asiantuntijaa asian selvittämisessä, Kulla, Hallinto-
menettelyn perusteet, s.132. Silti hallintoviranomainen voi kustannuksellaan kutsua 
asiantuntevia henkilöitä näiden suostumuksella selvittämään asiaa. Viranomaiset 
voivat olla velvollisia antamaan virka-apua toisilleen asian selvittämisessä joko 
kirjallisesti tai henkilökohtaisesti paikalle tulemalla.  
647
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, 
s.223. 
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todistajien lausumista.648 Todistajat kutsuu asianosainen tai viran-
omainen. Naapuria ei voida HMenL 19.3 §:n (HallL 64.3 §) mukaan 
velvoittaa osaksikaan korvaamaan todistajien kuulustelukustannuk-
sia. Jos mainittu kuuleminen toimitetaan katselmuksen yhteydessä, 
katselmukseen julkisena tapahtumana voi saapuville tulla kuka 
tahansa, myös naapuri.649 Eri asia on sekin, että naapurille on MRL 
133 §:n mukaan ilmoitettava lupahakemuksen vireilletulosta ja hänet 
on kutsuttava pidettävään katselmukseen, mutta se tapahtuu juuri 
MRL:n mukaan. Naapuri voi myös esittää suullisesti vaatimuksia ja 
lausumia ja hänelle on hyvän hallinnon nimissä annettava siihen 
mahdollisuus, mutta se ei tee häntä asianosaiseksi, ellei annettava 
ratkaisu tulisi sitomaan häntä asianosaiseen rinnastettavasti. - Vaikka 
naapuri kuulemisessa olisi antanut suostumuksensa rakentamiseen, 
hän silti säilyttää valitusoikeutensa asiassa. 
Jos rakennuslupahakemuksen yhteydessä kertyy HMenL 20 §:ssä 
(HallL 38.2 §) tarkoitettua tietoa, se on hyvän hallinnon nimissä (ja 
MRL 133 §:n naapurin kuulemisesta johtuvien periaatteiden perus-
teella) saatettava naapurin tietoon.  
Hallintomenettelylain 13.2 §:n (HallL 41 §) tarkoittama hallinto-
asian vireilläolosta sivullisille ilmoittaminen on sivullistahon 
laajuuden määrittämiseksi vaikeasti tulkittava. Mikä on se taho, jolle 
hallintoasian vireilläolosta on ilmoitettava, silloin kun asian ratkaisu 
saattaa huomattavasti vaikuttaa jonkun asumiseen, työntekoon tai 
muihin oloihin, mutta tuo taho ei kuitenkaan ole asianosainen ? Tuo 
ilmoittamisvelvollisuuden kohde on selvästi kaukaisempi kuin 
asianosaistaho. Se tarkoittanee esim. ympäristöasioissa etäisempiä 
tahoja kuin MRL 133 §:n rajanaapureita.650 Se voisi tarkoittaa esim. 
tilannetta, kun kunta on päättänyt lakkautettavaksi peruskoulun. 
Koulua käyvien lasten vanhempien oloihin lopettamispäätös saattaisi 
olennaisesti vaikuttaa. Heillä ei kuitenkaan ole KuntaL 92.1 §:ssä 
säädettyä asianosaisen valittaja-asemaa. - HMenL 13.2 §:n (HallL 
41 §) taho ei voi lain terminologiankaan perusteella olla asianosai-
nen käsitettiinpä asianosainen miten laajaksi tahansa. 
 Hallintomenettelylain itseoikaisutilanteet on ratkaistava muo-
dollisen asianosaisuuden perusteella: ne, jotka HMenL 23 §:n 
edellyttämin tavoin on asianosaisiksi nimetty ( = kenen nimissä 
päätös on annettu), ovat tuon päätöksen itseoikaisussa huomioon 
                     
648
 Vrt. HallL 40 § suullisesta todistelusta koskee vain ns. varsinaisia asianosaisia, 
HE 72/2002 vp, s.102. 
649
 Katselmus voi esim. liikesalaisuuksien suojelemiseksi olla ei-julkinen. Ks. HallL 
38.3 §. 
650
 MKR 192 ja 193 §:n mukaan muullakin kuin rajanaapurilla voi olla valitusoike-
us mutta se on eri instituutio kuin hallintomenettelyn asianosaisuus.  
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otettavat tahot. Tämä lienee selvää kirjoitus- ja laskuvirheen osalta. 
Jos asiavirheen aiotun oikaisun seuraukset ulottuvat päätöksessä 
nimetyn asianosaispiirin ulkopuolelle vaikuttaen tuon piirin muut-
tumisen, itseoikaisu ei ole mahdollinen, koska oikaistu päätös tuskin 
olisi enää sama kuin peruspäätös. 
Esteellisyys rakentuu päättäjän ja hallintoasiassa jollakin tavoin 
esiintyvän henkilön HMenL 10 §:ssä (HallL 28 §) mainittuun 
suhteeseen (lähisukulainen, hyöty, vahinko, muu puolueettomuuden 
vaarantava syy), joka puolestaan liittyy joko asiaan tai asianosai-
seen. Päättäjän esteellisyyttä on harkittava myös suhteessa luvanha-
kijan rajanaapuriin esim. silloin, kun päättäjän lähisukulaisnaapurilla 
on luvanhakijan kiinteistöön rasiteoikeuksia tai rakentamisella 
muuten tuollaiseen naapuriin oikeudellisia ja reaalisia materiaalisia 
vaikutuksia. Luottamus ratkaisijan puolueettomuuteen voi tällaisesta 
erityisestä syystä vaarantua (HMenL 10.1 §:n 6 kohta). Rajanaapuri 
siis voi aiheuttaa päättäjän esteellisyyden kuten asianosainenkin, 
mutta esteellisyysharkinta kummankin osalta tapahtuu erillisenä. 
Oikeudenkäynnissä tuomarin ja muiden OK 13:2:ssä tarkoitettujen 
ratkaisuun osallistujien esteellisyys harkitaan mm. asianosaisuuden kan-
nalta. OK 13.2.2:ssa on ilmaisu asianosaiseen rinnastettava kuultava. 
Hallintolainkäytössä se voisi tarkoittaa luvan saanutta henkilöä, kun 
muodollinen prosessin osapuoli on esim. hänen toiminnastaan kärsivä 
naapuri tai tiettyihin toimiin hallintopakkokeinoin velvoitettu toiminnan-
harjoittaja, kun valitus kohdistuu siihen, että määrättyjä velvoitteita ei 
pidetä riittävinä.(HE 78/2000 vp, OK 13:2:n erityisperustelut). Tuomari 
olisi esteellinen myös tilanteessa, jossa tuomaria kuultaisiin esim. hänen 
rajanaapurilleen myönnetyssä rakennuslupa-asiassa tai kauempanakin 
olevalle myönnetyssä ympäristölupa-asiassa. Tuomarilla olisi tällöin 
materiaalinen asianosaisasema (HE 78/2000 vp, OK 13:4:n erityisperus-
telut). 
Asianosaisuus on ongelmallisempi hallintomenettelyssä silloin, 
kun joudutaan operoimaan prosessioikeuden pääväliintulijan ja 
sivuväliintulijan tapaisilla käsitteillä. Sovellutuksensa näillä käsit-
teillä ja menettelyillä voi hallinnossakin olla. Pääväliintulija (itse-
näinen väliintulija) tulee asianosaisen asemaan juttujen kumuloinnin 
konstruktiolla (OK 18:10). Sivuväliintulija tukee asianosaista 
omankin etunsa vuoksi ja on kuultavan asemassa.651 Hallinnossa 
                     
651
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.66 mainitsee, että sivuväliintulijaa on 
kuultava ja hänen esittämänsä selvitykset on otettava huomioon. – Väliintulosta 
siviiliprosessissa Lappalainen, Siviiliprosessioikeus I, s.346 ss. ja 438 ss. ja 
väliintulijan asemasta todistajana Lappalainen, Todistajan esteellisyydestä, s.130 ss. 
Lappalainen katsoo, että sivuväliintulija voisi olla todistajana, vm. teos s.131. – 
Vaikka OK 17:18 on sittemmin muuttunut (11.7.1997/690), Lappalaisen perustelut 
tuolloin voimassa olleeseen OK 17:18.2:ään nojautuvina vastannevat nykyistä OK 
17:18.1:ää. - Väliintulosta hallintolainkäytössä Tarukannel – Jukarainen, Oikeuden-
käynti hallintotuomioistuimissa, s,162 ss. Teoksessa s. 163 todetaan, että ei voida 
yksiselitteisin rajanvedoin määrittää, minkälainen taho voi olla hallintolainkäytössä 
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väliintulijoista voitaneen käyttää ainakin menettelyn alkuvaiheessa 
yleisesti nimitystä kuultavat, joiden asema asianosaisuuteen nähden 
ratkaistaan in casu. Etenkin ympäristöoikeudessa on erilaisia tahoja, 
jotka voivat osallistua hallintomenettelyyn erivahvuisin intressein. 
Viranomaisen velvollisuutena on viran puolesta selvittää oikeat 
asianosaiset ja siis havaita eri väliintulijatahot ja asettaa heidät 
asianosaisen, kuultavan tai muun osallistujan asemaan. Rakennuslu-
pamenettelyssä väliintulotilanne voi syntyä esim. MRL 158 – 163 
§:ssä tarkoitettujen rasitteiden ja muiden oikeuksien (vastaavasti 
velvollisuuksien) perustamisen, muuttamisen tai lakkauttamisen 
vuoksi silloin kun näistä rasitteista on päätettävä välttämättömän 
menettelynedellytyksen vaatimuksesta. Tosin rakennuslupa voidaan 
myöntää joskus ehdollisesti riippumaan mainituista rasitteista, mutta 
se ei aina ole mahdollista. Kiistatilanteen syntyessä joudutaan 
konkreettisesti ratkaisemaan, laajentaako rasitekäsittelyasian 
asianosaisuus asianosaisuuden myös rakennuslupamenettelyn 
kohteena oleviin muihin seikkoihin. Voiko siten MRL 161 §:n 
tarkoittamien johtojen sijoittamisasiaa rakennuslupa-asian yhteydes-
sä käsiteltäessä sijoitusta vastustavan kiinteistön omistaja tai haltija 
puuttua asianosaisen ominaisuudessa myös esim. rakennettavan 
rakennuksen lämpöeristystä, valoaukkoja, raudoitusta ja sisäisiä 
sähköasennuksia koskeviin seikkoihin, jotka eivät mitenkään liity po. 
johtojen sijoittamisasiaan?  Asianosaisuusasema ei voi koskea muuta 
kuin nimenomaan käsiteltävää johtojen sijoitusasiaa. Jos rasite 
perustuu sopimukseen, sopijaosapuolen asianosaisuusasema on 
määriteltävä samalla tavoin rajoitetusti tuon sopimuksen ja annetta-
van päätöksen sisällöstä lähtien.652 
  
Kuinka edellä mainittuja tilanteita olisi harkittava HallL:n perusteel-
la? 
Asianosaisuuden kahdenlainen sisältö (asianosainen, jota asia välit-
tömästi koskee – muu asianosainen) voi aiheuttaa tulkinnallisia tilantei-
ta.  
1. Totuusvakuutus (40 §) voi koskea vain varsinaista asianosaista, ei 
rajanaapuria . 
                                            
sivuväliintulijana. Asia riippuu mm. kysymyksessä olevan asian laadusta ja 
tapauskohtaisista seikoista. – Saman voi todeta hallintomenettelynkin osalta.  
652
 Vastaavanlainen välttämätön menettelynyhteys syntyy silloin, kun TTL 16.2 §:n 
nojalla päätetään toimeentulotuen maksamisesta tuen saajasta huolehtivalle 
henkilölle (”kolmannelle”) käytettäväksi tuen saajan elatukseen. Toimeentulotuen 
pääasian asianosainen on tuensaaja, ei em. kolmas. Käsiteltäessä sitä seikkaa, onko 
tuki maksettava kolmannelle, asianosaisia ovat sekä tuen saaja että tuo kolmas. – 
Hallintolainkäytössä rakennuslupavalitusta käsiteltäessä sivuväliintulijana voi 
esiintyä urakoitsija, joka on tehnyt sopimuksen valituksen tarkoittaman rakennuksen 
rakentamisesta.  
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2. Todistajien kutsumisoikeus, todistajien kuulusteluoikeus ja todista-
japalkkion suorittamisvelvollisuus on vain varsinaisella asianosai-
sella (40 §), ei rajanaapurilla. 
3. Suullisen lausuman esittämismahdollisuus ja tuollaiseen tilanteeseen 
osallistumismahdollisuus asianosaisena (37 §) tarkoittanee muitakin 
kuin varsinaisia asianosaisia. Siten rajanaapuri voi olla tuossa ase-
massa, jos hänellä on asiassa relevantti oikeudellinen intressi (HallL 
11 §). 
4. Rajanaapuri ei ole sellaisessa asianosaisen asemassa rajanaapurinsa 
rakennuslupa-asiassa, että hänelle voitaisiin asettaa myötävaikutta-
vakaan selvittämisvelvollisuus, ellei hän esitä vaatimuksia (31 §). 
Pääväliintulo- tai sivuväliintuloasema vahvistaa naapurin asianosai-
suutta. 
5. Rajanaapuri ei toisaalta ole niin kaukainen, että hänet olisi katsotta-
va 41 §:ssä tarkoitetuksi tahoksi, jolle olisi varattava mahdollisuus 
saada tietoja asian käsittelyn lähtökohdista ja tavoitteista ja lausua 
mielipiteensä asiasta. Hän on asiaan läheisempi esim. 37 §:n perus-
teella. 
6. Päätöksen itseoikaisutilanteissa rajanaapuri ei ole varsinaisen asian-
osaisen asemassa, joten hänen suostumustaan päätöksen korjaami-
seen ei edellytetä, milloin se yleensäkään tarvittaisiin (50.2 §) tai 
milloin jouduttaisiin suorittamaan oikaisun kohtuuttomuusharkinta 
(51.2 §). 
7. Esteellisyysharkinta (28 §) tapahtuu samoin perustein kuin 
HMenL:ssakin. Tosin esteellisyysperusteet ovat HallL:ssa anka-
rammat ja ovat likipitäen samat kuin tuomarin esteellisyysperusteet 
(OK 13 L, 1.6.2001/441). 
Perustelemisvelvollisuutta ei HallL:ssa tosin ole kytketty 
vankasti asianosaisuuteen e contrariopäätelmän mahdollistamal-
la tavalla siten kuin HMenL 1.1 §:ssä. Perustelemisvelvollisuu-
den kytkentä asianosaisuuteen tapahtuu käsittäen HallL 44 ja 45 
§ ns. varsinaisia asianosaisia koskeviksi. Hyvä hallinto tosin voi 
edellyttää, että muunkinlaiset ratkaisut perustellaan. 
Rajanaapurin asema ei asetettujen kysymysten valossa näyt-
täisi olennaisesti muuttuneen HMenL:iin verrattuna. Tämä ra-
kentuu sille, että HMenL:n asianosainen on edellä käsitetty me-
nettelysubjektiuden omaavaksi, lopulta muodolliseksi asianosai-
seksi. Se vastaa HallL:n ns. varsinaista asianosaista. Muut tahot 
ovat hallintomenettelyssä kuultavia tai vielä etäisemmin intres-
sein osallistuvia. - Kuitenkin rajanaapurin osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuus on HallL:n perusteella vahvistunut (esim. 
edellä kohta 3).  
5.2.7 YHTEENVETO ASIANOSAISUUDESTA 
Asianosaisuutta on tutkittu edellä siinä tarkoituksessa, kuka tai mikä 
hallintomenettelyyn osallistunut hallintomenettelykelpoinen saa 
perustellun päätöksen, koska pääsääntöisesti HMenL:n mukaan 
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asianosainen (HallL:n mukaan ns. varsinainen asianosainen) voi 
sellaisen saada. 
Hallintomenettelyssä eri toimijoiden asema on oikeudellisesti 
erilainen. Hallintolain termejä käyttäen sellaisen asianosaisen, jota 
asia välittömästi koskee ( =varsinainen asianosainen), asema on 
olennaisin.  
 Muodollisesti asianosaiseksi hallintomenettelyssä voi tulla kuka 
tahansa tekemällä sinänsä mihinkään johtamattoman, mutta kuiten-
kin ainakin siinä määrin mielekkäänä pidettävän itseään koskevan 
aloitteen, hakemuksen, ilmoituksen, kantelun tms., että viranomaisen 
on sille kuuluvan käsittelyvelvollisuuden vuoksi tuollainenkin asia 
jotenkin ratkaistava. Pelkästään hallintokantelun tai ilmiannon 
tekemisellä toisen asiassa ei tulla tuossa asiassa asianosaiseksi. 
Shikaaninomaiset asioiden vireille panemiset, joilla pyritään 
pelkästään esim. jääväämään ennakolta jokin viranhaltija asian 
käsittelystä tai pääsemään salassa pidettäviin asiakirjoihin JulkL 11 
§:n asianosaisuuden perusteella, voidaan jättää tutkimatta.  
Hallintomenettelyssä, jossa joku tai jokin esiintyy oikeuden, edun 
tai velvollisuuden vaatijana tai saajana, asianosaisuus näin määräy-
tyisi valmista päätöstä tarkastellen oikeudenkäynnin tavoin:  kenen 
nimissä hallintomenettely käydään.653 Asianosaisen määritelmä on 
                     
653
 Siviili- ja rikosprosessissa käytetään muodollista asianosaismääritelmää, ks. 
Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus I, s.357 ss, Lappalainen, Siviiliprosessioi-
keus, s.53, Jokela, Oikeudenkäynti II, s.1,Virolainen, Lainkäyttö, s.25 ss., Pölönen, 
Henkilötodistelu rikosprosessissa, s.100 ss. Rikosprosessioikeuden osalta on tehtävä 
se asian luonnosta johtuva tarkennus, että tässä mielenkiintoa herättää lähinnä 
asianomistajan aseman määrittely, koska syyttäjä on viranomainen ja vastaaja on 
sellaiseksi nimetty. Asianomistajan määritelmän tietynlaisesta sukulaisuudesta 
saattaa olla apua asianosaisen määritelmään. Asianomistajista esitetyt määritelmät 
jakaantuvat kolmeen pääryhmään: aineellisoikeudellisiin, prosessuaalisiin ja ns. 
sekamääritelmiin, Jokela, Uudistuva rikosprosessi, s.58 ja Oikeudenkäynti II, s.13 
ss. Aineellisoikeudellisen asianomistajakäsitteen mukaisesti asianomistajana 
pidetään rikoksella välittömästi loukatun tai vaarannetun oikeushyvän eli oikeudelli-
sesti suojatun edun haltijaa. Laajemman aineellisoikeudellisen asianomistajakäsit-
teen mukaisesti asianomistajana pidetään 1) rikoksen kautta ensi kädessä loukatun 
oikeushyvän haltijaa, 2) sitä, jolle välittömästi rikoksen kautta on syntynyt 
yksityinen joko yksityis- tai julkisoikeudellinen vaade, ja 3) sitä, jonka oikeuspiiriä 
tapahtunut politiarikkomus välittömästi vaarantaa. Prosessuaalisen asianomistajakä-
sitteen mukaan asianomistajana pidetään henkilöä, jolla on oikeus vaatia rikoksesta 
rangaistusta. Asianomistajan syyteoikeuden katsotaan kuuluvan lähinnä niille, joihin 
rikos on ensisijaisesti kohdistunut. Tällöin otetaan huomioon myös käytännön 
oikeuselämän tarpeet. Ks. myös Pölönen, Henkilötodistelu rikosprosessissa, s.102, 
Helminen ym., Esitutkinta ja pakkokeinot, s.161. Asianomistajan määrittelyllä on 
oma ratkaiseva merkityksensä myös asianomistajarikosten ja asianomistajajuttujen 
(=asianomistaja yksin ajaa syytettä, ROL 7 L) käsittelyssä. 
Aineellisen asianomistajakäsitteen mukaan rikoksen tulee laittomasti ”koskea” 
tietyllä tavalla jonkin tahon oikeuspiiriä, jotta syntyisi asianomistaja. HMenL 1.1 
§:ssä säädetyt tiettyyn tahoon ”koskemisen” tavat on ilmaistu toisin sanoin (=on 
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siten lopulta prosessuaaliseen rinnastettava ja muodollinen.654 
Kaksisasianosaissuhteen puuttumisella tai sillä, onko asia viran-
omaisen tai sen ulkopuolisen tahon vireille panema, ei ole tässä 
merkitystä. 
Hallintomenettelyssä on asianosaisasiassa HMenL 23 §:n (ja 
HallL 44 §:n) mukaan aina selvästi nimettävä tietty taho, jota 
menettelyssä annettava ja menettelyn päättävä etua, oikeuksia ja 
velvollisuuksia sisältävä ratkaisu koskee. Virallisperiaate ja HMenL 
17 §:ssä (ja HallL 31 §:ssä) säädetty selvittämisvelvollisuus edellyt-
tää, että viranomainen on velvollinen selvittämään hakemuksessa tai 
muussa vaatimuksessa esitettyjen tai muutoin selvitettyjen asian-
osaistahojen oikeellisuus ja erottamaan ne muista menettelyyn ehkä 
osallistuvista tahoista kuten kuultavista, todistajista, tulkeista ja 
lakimääräisistä edustajista. Tuo selvitys tapahtuu lähinnä aineellis-
oikeudellisin perustein.655  
Asianosaisena siis pidetään sitä,  
1. joka menettelyssä sellaisena asiassaan muodollisesti esiintyy 
joko omasta aloitteestaan tai siihen vedettynä (vaikka lopulta ei 
olisikaan kyse hänen oikeudestaan, edustaan tai velvollisuudes-
taan) ja sitä, 
2. jota yksittäinen ratkaistu asia suoranaisesti koskee, ts. jonka 
oikeudellisiin etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin ratkaisu ai-
neellisesti välittömästi vaikuttaa.  
 Hallintomenettelyssä toimiva asianosaisuus edellyttää menette-
lysubjektiutta. 
Ns. kollektiivisten oikeuksien edustajatahojen tai julkisen vallan 
valvojien kytkentä asianosaisiksi erityislainsäädännön perusteella ei 
                                            
päätetty oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta), mutta tässä toisen tahon aineelli-
seen oikeuspiiriin on kajottu PL 2.3 §:n laillisuusvaatimuksen mukaan laillisesti. 
Tuon ”koskemisen” vahvuus kummassakin määräytyy aineellisin perustein, ja sen 
harkinnan perusteella lopulta saadaan hallintopäätöksessä HMenL 23 §:n ja 
tuomiossa ROL 11:6:n velvoittamana selvästi nimetty taho, asianosainen ja 
asianomistaja.  
654
 HE -luonnos hallintolaiksi s.95 nimeää päätöksessä esitettävät asianosaiset 
muodollisiksi. HE 72/2002 vp, s. 107 käyttää päätöksessä mainittavista asianosaisis-
ta ilmaisua varsinaiset asianosaiset.  
655
 Merikoski, Hallinnon oikeussuojajärjestelmä I, s.84, 125, Mäenpää, Hallinto-
oikeus, s.153, 278, Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja 
hallintolainkäyttö, s.163, Uotila – Laakso - Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-
oikeus pääpiirteittäin, s. 56, Tarukannel, Terveydenhoidollinen sijoituslupa, s. 131, 
Vihervuori, Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioista, s.108 ss., Tarukannel 
– Jukarainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimissa, s.81. Kulla, Hallintomenet-
telyn perusteet, s.65, toteaa, että pelkästään muodollinen asema vireillepanijana ei 
vielä tee henkilöstä asianosaista.  
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perustu niinkään kansalaisen oikeusturvaan. Julkisen vallan edustajat 
voivat menettelyssä olla myös toisiaan vastaan valvoessaan julkista 
tai yleistä etua. 
Asianosaisuutta perustamattomat eri tahojen osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuudet turvataan kussakin hallintomenettelyssä 
esim. kuulemisena. Hallinnon laillisuuden ja yleisemmin legitimitee-
tin muodostumisen vuoksi on pidättäydyttävä siinä perusasetelmas-
sa, että asianosaisuus materiaalisesti muotoutuu oikeudellisesti 
suojatun edun, oikeuden tai velvollisuuden pohjalta. Edun, oikeuden 
tai velvollisuuden suojaaminen oikeudellisesti edellyttää välitöntä 
koskemista.656  Vaikka oikeudellisesti suojatun intressin piiri on 
vaikeasti määriteltävissä, tuon piirin aineellinen sisältö ratkaisee 
kansalaisen oikeussuojan tehon.657 Toisen aiheuttamaa harmia on 
sivullinen toki velvollinen sietämään, mutta harmista on pitkä matka 
oikeudellisin keinoin suojattaviin velvollisuuksiin, etuihin tai 
intresseihin.658 Sosiaalinen osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuskin tyydytetään omilla keinoillaan, ei hallintomenettelyn 
asianosaisuusrakennelmin. -  Materiaalinen oikeus kulkee muodolli-
sen oikeuden edellä intressin sisältöä haettaessa. 
Asianosaisuuden aineellinen ja muodollinen nivoutuminen toisiinsa 
käy ilmi erityisesti HMenL 24.2 §:n 1 kohdan alkuosan (ja HallL 45.2 
§:n 4 kohdan) tarkoittamissa tilanteissa, joissa samassa hallintomenette-
lyssä on useita asianosaisia ja päätöksellä hyväksytään vaatimus, joka ei 
koske toista asianosaista. Asianosaisuus on (lopulta) muodollinen pro-
sessioikeuden tapaan: kenen nimissä oikeutta (menettelyä) käydään.659 
                     
656
 Uotila – Laakso – Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto pääpiirteittäin, s.56: 
Asianosaisena (hallintomenettelyssä) ei pidetä henkilöä, jonka oikeutta tai velvolli-
suutta päätös koskee vain välillisesti. 
657
 Oikeudellisesti suojatun intressin ja muuten suojatun intressin ero on vaikeasti 
määriteltävissä, Kulla, Hallinto-oikeus oikeusturvan tutkimuksena; Oikeus 1995:4, 
s.396. – Onko etu oikeudellisesti vai heikommin suojattu ratkeaa vain kasuistisesti. 
Esim. lakitekstissä oleva sana oikeus ei kuitenkaan välttämättä merkitse vahvaa 
suojaa. Kansalaisen kannalta on valitettavaa, että oikeusjärjestyksen ja oikeusjärjes-
telmän olennaista elementtiä, intressin astetta ei voida ennakoivasti kovin tarkkaan 
läheskään aina määritellä.  
658
 Tässä omaksuttu kanta siis muotoutuu oikeudellisesti suojatun intressin tasolle, 
joka voi olla laveampi kuin oikeudellisesti suojattu oikeus, mutta suppeampi kuin 
ns. seurausteorioiden ala. Kysymyksessä on aste-erot kuitenkin siten, että seuraus-
teorioissa kytkentä oikeudelliseen suojaamisjärjestelmään on perin heikko. – Vrt. 
Esteellisyyden HMenL 10.2 §:n 2 ja 3 kohdassa (ja HallL 28.1 §:n 2-4 kohdassa) 
muodostava erityinen hyöty tai vahinko ei rakennu em. oikeudellisesti suojatun edun 
tai oikeuden pohjalle. 
659
 Prosessioikeudessa (siviilioikeus) asianosaismääritelmään on sisällytetty 
seuraavat kuusi kohtaa: 1) jutun vireilläolon vaikutukset kohdistuvat asianosaisiin, 
2) tuomio annetaan asianosaisten nimissä ja tulee heihin nähden oikeusvoimaiseksi, 
3) asianosaisilla on muutoksenhakukompetenssi, 4) tuomion täytäntöönpanon 
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Asianosaisuuden käytännöllisenä testaattorina voi toimia itse 
menettelytilanteessa edellä käsitellyt seikat ( mm. kenellä on eri 
menettelyihin ehdoton osallistumisoikeus, kenellä on ensisijainen tai 
ainakin vahva asian selvittämis- tai muu toimimisvelvollisuus ja 
kenellä on positiivinen totuudessa pysymisvelvollisuus). Asianosai-
suus voidaan lopullisemmin testata täytäntöönpanotilanteessa ja 
varsinkin pakkotäytäntöönpanotilanteessa, jos päätös on yleensä-
kään täytäntöönpantava tai täytäntöönpantavissa.  
Asianosaisuuden sisällön määräytymisen kannalta tällöin on huomat-
tava mm. sekin, että uhkasakkolain 7 §:n mukaan uhkasakko voidaan 
kohdistaa vain osaan (varsinaisista) asianosaisista. Luovutuksensaajakin 
voi joutua vastuuseen uhkasta (20 §). 
Asianosaisuuteen liitettävät vastuut ja oikeudet voivat siten mää-
räytyä eri perustein ja erilaisina. Etenkin silloin, kun asianosaisuus 
käsitetään eri sisältöiseksi (varsinaiset asianosaiset, muut) ja 
hallintomenettelyssä toimivien intressit samoin erilaisiksi ( tosiasial-
linen intressitaho, oikeudellisen intressin omaava laaja asianosaista-
ho, suppea asianosaistaho), asianosaisuus näyttäytyykin dynaamise-
na, ei välttämättä staattisena.  
Oikeus saada hallintomenettelyssä perusteltu päätös on lähinnä 
(varsinaisella) asianosaisella, mutta hänellä on menettelyssä 
suurimmat velvollisuudet. 
                                            
kohteena on asianosainen tai hänen omaisuutensa, 5) asianosainen vastaa oikeuden-
käyntikulujen korvaamisesta ja 6) tietynlaiset suhteet asianosaisen ja tuomarin taikka 
asianosaisen ja todistajan tai asiantuntijan välillä ovat ratkaisevia eräitä esteellisyys-
perusteita harkittaessa. Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus I, s.359. Hallinnos-
sa ja hallinto-oikeudellisessa lainkäytössäkään eivät edellä mainitut tunnusmerkit 
sellaisenaan sovellu. Vain täytäntöönpanon osalta voidaan vankimmin yhtyä 
muodolliseen asianosaismääritelmään. Asian vireilläolovaikutus rajoittuu asian-
osaisasioihin ja niihin vaatimuksiin, joita tuolloin on esitetty ja joihin viranomaisen 
on annettava vastaus, Tarukannel, Terveydenhoidollinen sijoituslupa, s.134. 
Oikeudenkäyntikuluja vastaavia ”hallintomenettelykuluja” ei hallinnossa tunneta; 
hallintopäätös kylläkin voi lain niin säätäessä olla maksullinen. Hallinnossa on 
yleensä yksi asianosainen. Hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä yk-
siasianosaisuus on yleisin, ja kaksiasianosaissuhteen järjestely veroasiamiehin ja 
lääninasiamiehin on järjestelyä muodon vuoksi. Kaksiasianosaissuhteen puuttuessa 
tuohon asemaan voi joutua tietyssä asemassa (=oikeudenkäyntikuluvastuu) 
päätöksen tehnyt viranomainen, ns. julkinen asianosainen, HLL 74 §. Jos hallinto-
päätös yleensäkään tulee oikeusvoimaiseksi, sen vaikutukset kohdistuvat asianosai-
siin, jolloin on huomattava, että asianosaiset voivat olla toisiinsa nähden eri 
asemassa siten, että toinen on oikeutettu, toinen velvoitettu. Ainakin asianosaisilla 
hallinnossa on muutoksenhakukompetenssi, mutta se voi olla myös suurella 
ulkopuolisten joukolla. Esteellisyysperusteet rakentuvat asia- ja asianosaisuuspohjal-
le, ja esteellisyys voi syntyä kaikkiin menettelyyn osallistuneiden perusteella, 
HMenL 10 §, KuntaL 52 §, HLL 76, 77.3 §.  
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5.3  PERUSTELEMATTOMUUDEN SALLIMINEN HALLIN-
TOMENETTELYLAIN 24 §:N 2 MOMENTIN PERUS-
TEELLA
 
Päätös voidaan jättää perustelematta lopullisesti, jos tuollaisen 
oikeustilan sallivat edellytykset ovat täyttyneet. Eri asia on, että 
perustelut hyvän hallinnon nimissä näissäkin tapauksissa annetaan 
jälkikäteen tai ne esitetään asiasta tehdyn oikaisuvaatimuksen tai 
valituksen yhteydessä annettavassa lausunnossa. 
Koska seuraavassa esityksessä vertailuksi otetaan lyhyesti myös pe-
rustelemisesta vapauttavat HallL:n säännökset, mainitaan ne tässä johdan-
noksi: 
Hallintolain 45.2 ja 3 §:n mukaan päätöksen perustelut voidaan jättää 
esittämättä, jos: 
1) tärkeä yleinen tai yksityinen etu edellyttää päätöksen välitöntä 
antamista, 
2) päätös koskee kunnallisen monijäsenisen toimielimen toimitta-
maa vaalia, 
3) päätös koskee vapaaehtoiseen koulutukseen ottamista tai sellai-
sen edun myöntämistä, joka perustuu hakijan ominaisuuksien ar-
viointiin, 
4) päätöksellä hyväksytään vaatimus, joka ei koske toista asian-
osaista eikä muilla ole oikeutta hakea päätöksen muutosta, taikka  
5) perusteleminen on muusta erityisestä syystä ilmeisen tarpeetonta.  
 
Perustelut on kuitenkin em. tilanteissa esitettävä, jos päätös merkitsee 
olennaista muutosta vakiintuneeseen käytäntöön. 
5.3.1  HALLINTOMENETTELYLAIN 24 §:N 2 MOMENTIN 1 KOHDAN AL-
KUOSA: ”PÄÄTÖKSELLÄ HYVÄKSYTÄÄN VAATIMUS, JOKA EI KOSKE 
TOISTA ASIANOSAISTA” 
Kansalaisen julkista valtaa käyttävälle esittämä vaatimus voi olla 
enemmän tai vähemmän lailla (laaja merkitys) normeerattu. Mahdol-
lista on sekin, että oikeustilaa ei ole mitenkään normeerattu ja 
kansalainen esittää vaatimuksiaan tuohon ”tyhjään” tilaan. Oikeus-
aukkoa ei kuitenkaan ole sallittava.  
Hallinnon joustavuuden ja tehokkuuden ja toisaalta kansalaisen 
oikeusturvan edellytyksestä voi johtua, että milloin kansalainen on 
saanut hakemansa, päätöstä ei tarvitsisi perustella. Asia olisi ikään 
kuin julkisvallan ja asianosaisen välinen, ja kun julkisen vallan 
käyttö jo sinänsä pitää sisällään julkisen tai yleisen edun huomioon 
ottamisen enemmässä tai vähemmässä määrin, asia ei muille kuului-
si. Perustelemisen merkitys tosin ulottuu laajalle.660 Elävin intressi 
                     
660
 AOK on ratkaisussaan 23.5.1996 D 348/1/95 ja 116/1/96 laajentanut perustele-
misvelvollisuutta siten, että vaikka liikeaikalain mukainen poikkeuslupapäätös oli 
hakemuksen mukainen ja koski ainoastaan yhtä hakijaa, päätöksen perustelemista 
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vaatimusasioissa on yleensä asianosaisella. Intressi on vahvasti 
kansalaisen oikeussuojaan liittyvää. Hänen oikeussuojansa ja 
hallinnon tehokkuus- ja muut vaatimukset voivat olla toistensa 
kanssa ristiriidassa.661 Ristiriitaa ei kuitenkaan syntyisi mm. silloin, 
kun kansalaisen vaatimus hyväksyttäisiin eikä vaikutus ulottuisi 
muihin intressentteihin. 
MenL:ssa asianosainen on joko oma-aloitteinen kansalaistoimija 
tai kohde, johon viranomaisaloitteinen tai kansalaisaloitteinen 
toiminta kohdistuu. Puheena oleva 24.2 §:n 1 kohdan alkuosa 
tarkoittaa tilannetta, jossa joku on tehnyt oikeutta, etua tai velvolli-
suutta tarkoittavan vaatimuksen, jonka päättäjä on hyväksynyt. Kun 
perustelujen pois jättämisen edellytyksenä tässä lainkohdassa on, 
että vaatimus ei koske toista asianosaista, kysymyksessä on hake-
musasia, jossa on vain yksi asianosainen, hakija.662 Mahdollinen on 
myös tilanne, että samassa hallintomenettelyssä on useampi asian-
osainen, mutta toisen oikeus ei vaikuta toisten oikeuteen. Sanottu tila 
viittaa HMenL 14 §:ssä tarkoitettuun yhteiskäsittelyyn, jossa 
päätetään jonkin edusta tai oikeudesta, jota ei voida myöntää kaikille 
asianosaisille. Edut tai oikeudet tarkoittavat oikeudellisesti suojattu-
ja etuja tai oikeuksia, jotta voisi syntyä asianosaisasema ja yhteiskä-
sittelyvelvollisuus.663 Tällöin yhteiskäsittely on välttämätön. 
                                            
tässä tapauksessa olisi ollut pidettävä tarpeellisena, koska tehty päätös oli poikennut 
aikaisemmin noudatetusta poikkeuslupakäytännöstä. Samoin oli eräässä toisessa 
ajallisesti pitkässä ja alueellisesti kolmentoista kunnan alueelle ulottuvassa 
merkittävän laajassa poikkeuslupapäätöksessä. Lisäksi todettiin, että päätöksiä 
tehtäessä tuli ottaa huomioon HM16.2 §:ssä (nyk. PL 21.2 §:ssä) korostettu 
päätösten perustelemisvelvollisuus.  
661
 HE 88/1981 vp, s.52. 
662
 Luoto, Hallintoasian esittely, s.231. - HE 88/1981 vp, s.32, missä perustellaan 
HMenL 15.2 §:n 1 kohtaa, jossa asianosaisen kuuleminen ei olisi tarpeen (= ”tai jos 
hyväksytään vaatimus, joka ei koske toista asianosaista”), mainitsee esimerkkinä 
tapauksen, jossa kysymyksessä l ä h i n n ä (harvennus kirjoittajan) on hakemusasia, 
jossa hakija on ainoa asianosainen. HE:ssä HMenL 24.2 §:n 1 kohdaksi, jossa 
säädetään samasanaisesti perustelematta jättäminen, ei perusteluissa ole mainittu 
vastaavanlaista käyttötilannetta, s.52. Vastaavanlainen tulkinta sopii 24.2§:n 1 
kohtaankin: se tarkoittaa lähinnä tilannetta, jossa hakija on ainoa asianosainen.  
663
 Asianosaisasema voi syntyä myös vain muodollisen asianosaisuuden perusteella 
ilman, että aineellisoikeudellisesti olisi oikeudellisesti suojattu etu-, oikeus- tai 
velvollisuustila. Nyt käsiteltävä lainkohta edellyttää, että asianosaisella on myös 
viimeksi mainittu oikeustila.  
Paaso, Potilaan tiedonsaantioikeus terveydenhuollossa, s.208, on esittänyt, että 
hoitoonottamis- ja hoidonantamispäätös koskisi muita hoitoa jonottavia siten, että 
heidät olisi katsottava asianosaisiksi. En yhdy tuohon käsitykseen. Oikeudellisesti 
suojattu etu- ja oikeustila edellyttää vankempaa tilaa, jotta voitaisiin puhua 
jonottajien oikeudellisesti suojatusta tilasta. 
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Yhteiskäsittely voi olla tarpeen myös muustakin kuin jaettavana 
olevien oikeuksien ja etuuksien riittämättömyyden syystä. Näin 
voidaan menetellä silloinkin, kun kyse ei ole oikeuksista tai eduista 
lainkaan. Jos useat kunnan jäsenet tekevät kunnan jäsenen ominai-
suudessa oikaisuvaatimuksen tietystä kunnan viranomaisen tietystä 
päätöksestä eri perustein vaatien päätöstä kumottavaksi tai muutetta-
vaksi ja eräiden vaatimus hyväksytään ja toisten hylätään, vain 
vaatimusten yhteiskäsittelyin tiedetään, minkälaiseksi oikaisuvaati-
muksen kohteena olevan päätöksen sisältö lopulta muodostuu. 
Virantäyttömenettelyssä ei myöskään ole kyse viranhakijoiden 
oikeuksista tai eduista, mutta kaikkien hakijoiden hakemukset on 
käsiteltävä samassa menettelyssä. On kysymyksessä välttämätön 
menettelynyhteys, koska useista hakijoista vain yksi voi tulla 
valituksi. 
 Harkinnanvaraisten taloudellisten etuuksien jako voidaan tarkoi-
tuksenmukaisen hallintomenettelyn järjestämisen vuoksi päättää 
tietyin aikavälein, jolloin kaikki asetettuun päivämäärään mennessä 
saapuneet hakemukset otetaan huomioon. Tällöinkään ei ole kyse 
oikeuksista tai eduista päättäminen eikä myöskään välttämättömästä 
menettelynyhteydestä. Tuollaiset hakemukset voitaisiin käsitellä 
myös niiden saapumisjärjestyksessä. Asia kuuluu hallinnon järjes-
tämis- ja menettelykysymyksenä laajemmin katsottuna kunnan 
yleiseen toimivaltaan, johon ei yleensä sisälly julkisen vallan käyttöä 
(suppea merkitys) eikä oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta 
päättämistä.664  
                     
664
 KHO 1991 A 29: Valittajan kunnalle ilman tarjouspyyntöä tekemän kiinteistön 
ostotarjouksen käsittelyyn ei ollut sovellettava HMenL 14 §:n säännöstä yhdessä 
käsittelemisestä. Asian käsittelyssä ei päätetty HMenL 1 §:ssä tarkoitetulla tavalla 
valittajan edusta tai oikeudesta. Valtuuston päätös, jolla se oli päättänyt myydä 
kysymyksessä olevan kiinteistön toiselle henkilölle, ei näin ollen ollut syntynyt 
lainvastaisessa järjestyksessä, vaikka myymistä ei ollut käsitelty yhdessä valittajan 
tarjouksen kanssa. - Oikeusohjeina oli mainittu HMenL 1 ja 14 § ja KunL 139.2 §. 
Vrt. KHO 1992 A 53: Kaupunginvaltuusto oli 13.6.1990 päättänyt oikeuttaa 
peruspalvelulautakunnan vuokraamaan perustettavalle kiinteistöosakeyhtiölle 
määräalan toimitilojen rakentamiseksi. L ja hänen omistamaansa kaksi kommandiit-
tiyhtiötä olivat valittaneet päätöksestä LO:lle todeten, että muutoksenhakijat olivat 
viimeksi 9.5.1988 pyytäneet kaupungilta saada vuokrata määräalan ko. tontilta 
toimitilojen rakentamiseksi. Asian valmistelussa ei ollut noudatettu HMenL 14 §:n 
säännöksiä asioiden valmistelemisesta ja ratkaisemisesta yhdessä, minkä vuoksi 
valtuusoton päätös oli syntynyt virheellisessä järjestyksessä. LO hylkäsi valituksen 
katsoen, että va. päätöksessä tarkoitettu asia ja L:n asiakumppaneineen tekemä 
maanvuokraa koskeva hakemus olleet sellaisia kilpailevia hakemuksia, jotka olisi 
tullut käsitellä yhdessä. KHO pysytti LO:n päätöksen lopputuloksen. Päätöksen 
perusteluina todettiin, että valituksen kohteena olevassa valtuuston päätöksessä 
tarkoitettu ns. puutarhatalohanke oli ollut kaupungin viranomaisissa vireillä jo useita 
vuosia. Kun otettiin huomioon se, ettei L:n ja hänen asiakumppaneidensa hakemus 
ollut nimenomaisesti kohdistunut tähän määräalaan samoin kuin se, että tontilta 
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Olipa kysymys välttämättömästä menettelynyhteydestä, joka 
syntyy kilpailevien etujen ja oikeuksien perusteella tai muutoin 
välttämättömästi asian luonnosta665 tai vain järjestyksen ja hallinto-
menettelyn tarkoituksenmukaisuuden vuoksi tapahtuvasta yhteiskä-
sittelystä, jokaisen menettelyyn osallistujan asia on hänen omansa. 
Asianosaisia on yhtä monta.666 Menettelyn samuus ja asianosai-
suuden samuus ei ole sama asia. 667 
Perustelemisvelvollisuuden kannalta oikeudellisesti ratkaiseva 
merkitys on vain sellaisella yhteiskäsittelyllä, jossa on päätetty 
toisenkin asianosaisen eduista, oikeuksista tai velvollisuuksista. 
Suoritettu yhteiskäsittely sinänsä ei siis anna vastausta siihen, 
voidaanko päätös jättää perustelematta, vaan on selvitettävä, onko ja 
miten tuossa yhteiskäsittelyssä puututtu toisenkin asianosaisen 
oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen. 
Tarkoittaako po. lainkohta ”toisella asianosaisella” todella asian-
osaista aiemmin esitetyssä merkityksessä vai myös muuta menette-
lyyn osallistujaa, kuten esim. kuultavaa (rajanaapuri), todistajaa, 
sivuväliintulijaa, väärin perustein asianosaiseksi katsottua tai väärin 
perustein ei-asianosaiseksi katsottua tai tahoa, jolle asian vireillä 
olosta on ilmoitettava erikseen jne. ? Vaatimuksen ”koskeminen” 
toiseen tahoon viittaa reaaliseen aineellisoikeudelliseen koskemiseen 
ja asianosaisuuteen tällä, siis oikeudellisesti suojatulla etu-, oikeus- 
tai velvollisuusperusteella. Koskemisen määrää päätöksen lopputu-
los. Esim. rakennuslupahakemusasiassa annettu päätös voi koskea 
                                            
saattoi myöhemmin vapautua vuokrattavia alueita, hakemukset eivät olleet 
keskenään sellaisessa suhteessa, että ne olisi HMenL 14 §:n mukaisesti ollut 
käsiteltävä yhdessä. Valtuuston päätös ei siten ollut syntynyt virheellisessä 
järjestyksessä. Äänestys 3-2.  
665
 Oikeudenkäynnissä vastaavasta tilanteesta käytetään ilmaisua välttämätön 
prosessinyhteys. 
666
 KHO 1995 A 1: Neljä yritystä oli hakenut ministeriöltä korvausta harkinnanva-
raisesta määrärahasta. Kullakin hakijalla oli asianosaisasema vain oman hakemuk-
sensa käsittelyssä. – Järjestyksen ja tarkoituksenmukaisuuden vuoksi yhteiskäsitte-
lyssä annetaan mm. virastojen henkilöstön vuosilomapäätökset. Lomat päätetään 
ottaen huomioon mm. jokaisen loma-aika, että virasto voi toimia. Yhteiskäsittelystä 
huolimatta jokaisen loma-asia on omansa eikä kenelläkään ole sellaista oikeutta, 
joka vaikuttaisi toisen oikeuteen. 
Sen seikan ratkaiseminen, onko yhteiskäsittelyssä toisen oikeus vaikuttanut toisen 
oikeuteen saattaa julkisuuslainsäädännön johdosta syntyä ongelmia silloin, kun 
salassa pidettäviä asioita ei poikkeuksellisesti saa antaa aina edes asianosaisten 
tietoon.  
667
 Tämä käy ilmi mm. hallinto-oikeudellisessa oikeudenkäynnissä oikeudenkäynti-
maksun suorittamisvelvollisuutta koskien silloin, kun tuomioistuin viran puolesta on 
erottanut eri asianosaisia koskevat asiat erikseen käsiteltäväksi. Kustakin näin 
erotetusta asiasta jokaiselta asianosaiselta peritään erikseen oikeudenkäyntimaksu. 
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rajanaapuria vain siltä osin, kuin on perustettu kiinteistörasite tai 
muutoin puututtu naapurin oikeudellisesti suojattuun etuun, oikeu-
teen tai velvollisuuteen.   
 
Mainitun HMenL 21.2 §:n 1 kohdan alkuosa on hallituksen esityk-
sen (HE 88/1981 vp, s. 52) mukaan esimerkki siitä, milloin perustelu 
olisi ”ilmeisen tarpeetonta”. Tämä lainkohta oletettiin poikkeus-
säännökseksi.  
Havainnointiaineiston nojalla voi päätellä, että kunnallishallin-
nossa on hyvin paljon hakemusasioita, joissa ainoalle hakijalle 
annetaan myönteinen ratkaisu. Yhteiskäsittelyssä, jossa ei päätetä 
eduista, oikeuksista tai velvollisuuksista, osalle hakijoista annetaan 
myönteinen, osalle kielteinen ratkaisu. Tuollaisia päätöksiä ei 
perustella.  
Käytännössä mainitun lainkohdan sallimaa perustelemattomuus-
mahdollisuutta ilmeisesti käytetään täyteen määrään. 
Hallintolain 45.2 §:n 4 kohta vastaa HMenL 24.2 §:n 1 kohdan al-
kuosaa kuitenkin siten tarkennettuna, että perustelematta jättäminen 
edellyttää, että muilla ei ole valitusoikeutta.668 Tarkennuksen tarpeelli-
suutta on HE:ssä perusteltu sillä, että laajavaikutteisissa hallintoasioissa 
ei syntyisi epäselvyyttä perusteluvelvollisuuden täyttämisestä. Tarkennus 
voi kuitenkin aiheuttaa epäselviä tilanteita. Ratkaisu voinee rakentua ns. 
varsinaisen asianosaisen ja muiden asianosaisasemassa olevien erotte-
luun sekä hallintomenettelyn asianosaisen ja eventuaalisten valittajien 
yhteen kytkemiseen. Siten se tarkoittaisi, että esim. rakennuslupa-, elin-
keinolupa- ja erilaiset ympäristöasiat olisi perusteltava silloinkin, kun 
vain yhtä (varsinaista) asianosaista koskeva vaatimus on hyväksytty.669 
Lainkohta laajentaa ainakin näillä oikeudenaloilla perustelemisvelvolli-
suutta. Hallintoviranomaisen olisi kyettävä arvioimaan etukäteen even-
tuaalisten valittajien asema valitusoikeuden synnyttävän edun, oikeuden 
ja velvollisuuden kannalta, milloin valitusoikeus riippuu noista seikoista. 
Sanamuodon mukaisen tulkinnan mukaan perustelemisvelvollisuus tar-
koittaisi myös tilanteita, jolloin ”muun” valitusoikeus ei ole oikeudesta, 
edusta tai velvollisuudesta riippuvainen, esim. viranomaisen valitusoike-
us (kunnanhallitus kunnan edun valvojana KuntaL 23 §:n perusteella, 
viranomainen HLL 6.2 §:n perusteella). Lainkohta tarkoittanee kuitenkin 
vain asianosaisen valitusoikeutta, HE 72.2002 vp, s.109. - Oikeuden 
hakea muutosta päättää sitovasti ao. hallintotuomioistuin. Hallintoviran-
omaisen perustelemisvelvollisuuden kytkentä mainituin tavoin valitusoi-
keuteen on vaikea tehtävä. Se joudutaan harkitsemaan siinä perspektii-
vissä, kenelle olisi annettava valitusosoitus päätöksestä. - Laajavaikut-
teisten, yhden asianosaisen vaatimukseen annettujen hyväksyvien päätös-
ten lukumäärä jäänee kuitenkin vähäiseksi kaikkien hakemusasioiden 
                     
668
 HE 72/2002 vp, s.109. 
669
 Ympäristölupa-asiat on YSA 19 §:n mukaan aina perusteltava. 
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joukossa. Esim. harkinnanvaraisten taloudellisten etuuksien myöntämistä 
koskevia päätöksiä lainkohta ei koske.  
5.3.2  HALLINTOMENETTELYLAIN 24.2 §:N 1 KOHDAN LOPPUOSA: 
”PERUSTELEMINEN ON MUUSTA SYYSTÄ ILMEISEN TARPEETONTA” 
Mainitun lainkohdan tulkinta HE:n perustelujen perusteella on po. 
momentin 1 kohdan kirjoitustapa huomioon ottaen ongelmallinen. 
Perustelujen mukaan virke tarkoittaisi paitsi yleislauseketta se myös 
sisältäisi esimerkkinä perustelemattomuuden sallimisesta tapauksen, 
että päätöksellä hyväksytään vaatimus, joka ei koske toista asian-
osaista (= 1 -kohdan alkuosa).670 Yleislauseke muutoin mahdollistai-
si perustelemattomuuden HE:n esityksen mukaan esim. silloin, kun 
asianosainen syystä tai toisesta jo tietää ratkaisun perusteet tai kyse 
olisi hallinnollisista yleistoimista kuten henkikirjoituksesta (nyk. 
väestötiedoston luomisesta) tai vaaliluettelon laatimisesta.  
Sanottua virkettä ”tai jos perusteleminen on muusta syystä ilmei-
sen tarpeeton” onkin yleisesti tulkittu yleislausekkeeksi.671 Yleislau-
sekkeen merkityssisältö ja siten käytännön tulkinta voi olla vaikeata 
tulkintamarginaalin laajuuden vuoksi. Olennaista on, miten laajan 
harkintavallan ko. lainkohta kulloinkin antaa soveltajalleen. Yleis-
lauseke on rinnastettu joustaviin oikeusnormeihin.672 Oikeusteoriassa 
on tehty ero mm. yleislausekkeen, väljäsisältöisen oikeuslauseen, 
joustavan oikeusnormin ja oikeudellisen standardin välillä.673 
Yleislausekkeeksi voi katsoa mm. sellaiset sääntelyt, joissa oikeusti-
laa määrittävät laatusanat kuten tärkeä yleinen etu, hyvä kirjanpito-
tapa, monet kohtuullisuutta tai kohtuuttomuutta koskevat sääntelyt 
mm. perhe- ja sopimusoikeudessa, tarpeellisuus eri ilmenemismuo-
doissaan esim. kaavoitusta koskevana. Yleislausekkeeksi on katsot-
tava senkin tyyppiset sääntelyt, joissa ei ole mitään laatusanaa 
osoittamassa harkintaa; on vain esim. ilmaisu muu syy, kuten po. 
lainkohdassa. 
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 HE 88/1981 vp, s.52. 
671
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.165, Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.340. 
Sama on pääteltävissä teoksesta Bruun – Mäenpää - Tuori, Uusi virkamiesoikeus, 
s.233 ja samat tekijät teoksesta Virkamiesten oikeusasema, s.288, Uotila – Laakso – 
Pohjolainen – Vuorinen, Yleishallinto-oikeus pääpiirteittäin, s.121. 
672
 Aarnio, Mitä lainoppi on ?, s. 225, Merikoski, Vapaa harkinta hallinnossa, s.41 
ja 49 ja Laakso, Oikeudellisesta sääntelystä ja päätöksenteosta, s.199 ja Sipponen, 
Lainsäädäntövallan delegoiminen, s.8, alav.21. - Kivimäki kirjoituksessa Yleislau-
sekkeet oikeusvarmuutta heikentävinä tekijöinä rinnastaa varsinaiset yleislausekkeet 
ja joustavat oikeusnormit. Edellisillä hän tarkoittaa normeja, joilla tuomarin 
harkintavaltaa on jollakin tavoin rajoitettu (erotukseksi oikeusnormeista, jolloin 
tuomarin harkintavalta on täysin vapaa). LM 1950, s.312. – Sen paremmin tuomarin 
kuin muunkaan julkista valtaa käyttävän harkintavalta ei voi olla täysin vapaa.  
673
 Apala-Arlander, Yleislausekkeista, s.95.  
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HMenL 24.2 §:n rakenne antanee mahdollisuuden erilaisiin tul-
kintoihin. Jos ilmaisu ”muusta syystä” olisi tarkoitettu laajatulkintai-
seksi yleislausekkeeksi, se olisi sijoitettu sanotun 2 momentin 
erilliseksi 4 –kohdaksi, ”kaatokohdaksi”. Virkkeen alun tai–sanan 
edessä oleva pilkku puolestaan viittaisi erillisyyteen ja siten laajan 
tulkinnan mahdollisuuteen. Muun syyn luonnetta ei ole mitenkään 
ilmaistu, ei edes siten, että syy olisi lainkohdassa muutoin säädettyyn 
jotenkin verrattava.  
Mahdollistaako HMenL 24.2 §:n johtolauseen käyttämä ”voi-
daan” -sana ratkaisun tekijälle myös tarkoituksenmukaisuusharkin-
nan? Mikäli näin olisi, lainkohdan sovellutusalue laajenisi olennai-
sesti verrattuna siihen, että tuo sana mahdollistaisi vain oikeushar-
kinnan.  
Lainsäädännössä voi-sana saattaa merkitä myös tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan käyttöä, mikä seikka on selvitettävä tuon sanan 
käyttöyhteydestä kunkin sovellettavan lain osalta erikseen. Esim. 
MRL 171 §:n poikkeamislupamenettelyssä viranomaiselle on 
ilmaisulla voi annettu myös tarkoituksenmukaisuusharkintaa, mutta 
19 luvun rakennuslupamenettelyssä vain oikeusharkintaa.674  HMenL 
24.2 §:n perustelemattomuuden mahdollistamat tapaustyypit ovat 
sellaiset ja koko lainkohdan kirjoittamistapa on sellainen, että 
poikkeusten vain suppea tulkinta yleensäkään näyttäisi olevan 
mahdollinen. Vaikka sanottu virke käsitettäisiin laajatulkintaiseksi 
yleislausekkeeksi, sen sisältöä on tulkittava oikeusharkinnalla kuten 
kaikkia 2 momentin poikkeuksia. Tätä tulkintaa tehostaa vielä 
lainkohdassa esiintyvä sana ilmeinen. Oikeustieteessä ja 
oikeuskäytännössä ”ilmeinen” tarkoittaa ”lähes varma”. HE:n 
perusteluissa viitataan perustelemisen tarpeettomuutta arvioitaessa 
asianosaisen oikeussuojaan ja tiedontarpeeseen ja esitetään 
säännöksen rajoittamista poikkeuksellisiin tapauksiin ja siten 
rajoitettuun sovellutusalaan.675  
 Lainkohdan rakenne ja kirjoitusmuoto ei ainakaan kiistatta osoi-
ta, että sitä tulisi tulkita suppeana yleislausekkeena, vaikka HE:n 
                     
674
 Hallberg – Haapanala – Koljonen – Ranta, Uusi maankäyttö- ja rakennuslaki, 
s.563 ja 486 ja Jääskeläinen – Syrjänen, Maankäyttö- ja rakennuslaki selityksineen, 
s.340 ja 53, Syrjänen, Harkintavalta kaavoituksessa,s.199,325. 
675
 HE 88/1981 vp, s.52 , LAVO 1/1979 s.237. – Suomen Kaupunkiliiton yleiskirje 
No 131/82/22.11.1982 s.24 esittää, että kielteiset ja velvoittavat hallintopäätökset 
tuskin koskaan voivat tulla tämän lainkohdan sovellutuspiiriin. - Ruotsin hallintolain 
20.1 §:n 1 kohta on jokseenkin HMenL 24.2 §:n 1 kohdan sisältöinen ”1. om 
beslutet inte går någon part emot eller om det av någon annan anledning är 
uppenbart obehövligt att upplysa om skälen, ”. Tätä lainkohtaa on tulkittu suppeasti, 
Hellners – Malmqvist, Nya förvaltningslagen, s.211 ss. Se voisi tarkoittaa mm. 
tapauksia, joissa ”intet väsentligt partsintresse eftersätts”. 
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perustelut siihen viittaavatkin.676 HMenL 24.1 §:n pääsääntöinen 
perustelemisvelvollisuus tosin tukisi ahdasta tulkintaa, mutta kukin 
säännös saa sisältönsä myös poikkeuksien kautta, mikäli se on tehty 
mahdolliseksi.  
Mitä väljempi positiivisoikeudellinen säännös on, sitä tärkeäm-
pää on perustella tuollaiseen säännökseen nojaava päätös. Ekonomi-
set syyt yksin eivät voine olla lainkohdan tarkoittamia perustelemi-
sesta vapauttavia syitä tarkoitettiinpa ekonomialla asian taloudellista 
merkitystä asianosaiselle tai hallintomenettelyn kustannuksia. 
Viranomaisen kiire, työvoiman vähyys, osaamattomuus tai vastaava 
vielä vähemmän oikeuttavat perustelemattomuuden. Ekonomisten 
syiden lisäksi ja ensisijaisesti edellytettäneen oikeudellisen intressin 
vähäisyyttä. Intressien harkinta täytynee tehdä lähinnä kansalaisen 
oikeusturvan katsannossa. Triviaaliasia yksittäisenä tai massarat-
kaisuun liittyen, olipa se kansalaisen eduksi tai haitaksi, voi täyttää 
ilmeisen tarpeettomuuden edellytykset.  
Asianosaisen kuulemisen ilmeinen tarpeettomuus (HMenL 15.2 
§:n 1 kohta) ja perustelemisen ilmeinen tarpeettomuus tosin on 
harkittava eri kriteerein, mutta perusteellinen kuuleminen saattaa 
tehdä perustelemisen tarpeettomaksi. Kun oikeusturvan hinnan 
kohtuullisuutta voidaan oikeutetusti vaatia oikeudenkäynnissä, sitä 
oikeutetumpi vaatimus on hallinnossa. Tällaisiinkin menette-
lynekonomisiin, ehkä oikeustaloustieteellisesti arvioitaviin seikkoi-
hin ko. yleislausekkeella saattaisi olla sovellutuksensa.   
Kun ko. lainkohta tarkoittaa yleislauseketta, päätöksen peruste-
lemisvaatimus HMenL 24 §:n 1 momentin sisältö huomioon ottaen 
itse asiassa olisikin tämän tapainen: 
Päätös on perusteltava ilmoittamalla sen perusteena olevat pääasi-
alliset tosiseikat sekä säännökset ja määräykset kuitenkin niin, että 
perustelu voidaan jättää esittämättä, jos se on jostain syystä ilmeisen 
tarpeetonta. 
Tästä voisi seurata, että PL 21.2 ja 22 §:ssä säädetty päätösten 
perusteleminen toteutuisi HMenL:n takein grammatikaaliseen 
tulkintaan nojautuen lopulta vain ilmeisen tarpeettomuuden rajan 
asettamisella. Vaikka tuo raja asetettaisiin oikeusharkinnalla, se olisi 
                     
676
 Hallintolaissa mainittu peruste onkin esitetty itsenäisenä kohtana, 45.2 § 5 k. 
Perusteluvelvollisuuden tarpeellisuusharkinnassa vaikuttavia olisivat asianosaisen 
oikeusturva ja tiedontarve, HE 72/2002 vp, s.109. Sama perustelu oli HE:ssä 
88/1981 vp, s.52. - HE-luonnoksessa hallintolain vastaavaksi säännökseksi lainkohta 
oli vielä HMenL:n muodossa, ks. HE-luonnos s.97 ja 45 §. Säännöksen perusteluina 
tuolloin viitattiin vain tilanteisiin, joissa viranomainen hyväksyy asianosaisen 
tekemän vaatimuksen eikä asia koske toista asianosaista. Vrt. VeroMenL 26.5 §:ssä 
perustelemattomuuden salliva säännös on vastaavan sisältöinen ja itsenäisenä 
kohtanaan. Lainkohta on kirjoitettu siihen tapaan, että perustelemattomuus ilmeisen 
tarpeettomuuden perusteella on katsottavissa poikkeussäännöksi.  
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epämääräinen kansalaisen oikeusturvan ja hyvän hallinnon sateen-
varjon kannalta katsottuna. Säännöstähän voisi soveltaa myös 
asianosaiselle kielteisten ja velvollisuuksia luovien päätösten osalta. 
Oikeudellisen harkinnan rajat olisivat todellakin epämääräiset. 
Perustelemisvelvollisuuden lakitasoinen sääntely näyttäisi mahdol-
listavan tuon velvollisuuden liudentuneen olennaisesti.  
Kun viranomainen tekee liukuhihnamaisesti mm. henkilöstöään 
koskevia päätöksiä mainitsematta perusteluja, tuon menettelyn 
laillisuus ehkä perustetaan siihen, että henkilön edellytetään saaneen 
hakemansa eikä päätös koske toista asianosaista. Perustelematto-
muutta tuskin voidaan ainakaan yleisesti rakentaa siten, että asian-
osainen jo muutoin tietää perustelut ja niiden esittäminen siitä syystä 
on ilmeisen tarpeetonta. Sisäisetkin viranomaistoimet silloin kun ne 
koskevat jonkun etua, oikeutta tai velvollisuutta, voivat olla rutiinin-
omaisuudestaan huolimatta kuntainstituutiota ”vastaan”. Kukaan 
kunnan viran- tai toimenhaltija ei ole kuntasubjekti silloin kun hän 
on omassa asiassaan. Perustelemattomuutta ei voi perustella siten-
kään, että tapana ehkä olisi jälkikäteen selittää perustelut tai osoittaa 
viranomaisessa henkilö, joka voi asian perustella (esim. työsuojelu-
päällikkö, luottamusmies, yleensä vain esittelijä tai esimies). 
Hallinnon menettelytapa vain on muotoutunut omalla tavallaan 
väljää lakia enemmän tai vähemmän noudattavaksi. Tämä onkin 
tavan oikeudellisen olemuksen sisältö. 
 HallL 45.2 §:n 5 kohta on yleislauseke HMenL 24.2 §:n 1 kohdan 
tapaan. Ensiksi mainitun lainkohdan mukaan perustelut voidaan jättää 
esittämättä, kun ne  muusta erityisestä syystä ovat ilmeisen tarpeettomat.  
 HE 72/2002 vp ei sisältänyt attribuuttia erityisestä (syystä), 
vaan se lisättiin hallintovaliokunnan mietinnön no 29/2002 johdos-
ta (s.9). Perusteluna valiokunta ensinnäkin painotti huolellisen pää-
töksen perustelemisen tärkeyttä sekä perustelujen laadun paranta-
mista. Se totesi perusteluvelvollisuuden merkityksen oikeusturva-
periaatteena viime vuosien aikana selvästi korostuneen. Perustelu-
velvollisuus on merkityksellinen myös hyvän hallinnon takeena. 
Valiokunta ehdotti, että mahdollisuus perustelujen esittämättä jät-
tämiseen kytketään asiaan liittyvään erityiseen syyhyn. Tuollainen 
muotoilu rajoittaisi viranomaisen harkintavaltaa ja korostaisi perus-
teluvelvollisuuden merkitystä. - Eduskunta hyväksyi lain keskuste-
luitta valiokunnan ehdottamassa muodossa. Perustuslakivaliokun-
nan lausuntoa ei HallL:n säätämisessä hankittu. – Hallintovaliokun-
ta ei maininnut tarkemmin, mikä asiaan liittyvä erityinen syy voisi 
olla. - HE 72/2002 vp viittasi vastaavaan HMenL 23.2 §:n 1 koh-
taan ja asianosaisen oikeusturvaan ja tiedontarpeeseen.  
Attribuutti erityinen tarkoittaa oikeusharkinnalla ratkaistavaa seik-
kaa. Lainkohdassa oleva toinen rajoittava sana on ilmeinen. Näiden 
rajoittavien ilmaisujen merkityssisällön tulkintaetu käy asianosaisen, ei 
julkista valtaa käyttävän hyväksi.  ”Näyttövelvollisuus” rajoittavien 
attribuuttien olemassa olosta voidaan ensi vaiheessa asettaa ratkaisijalle, 
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jonka siis on harkittava, voidaanko päätös jättää perustelematta. Asiaan 
liittyvää erityistä syytä harkittaessa voitaneen kiinnittää huomiota ylei-
sesti esim. asian pääasiallisiin intressitahoihin (asianosainen, lähiympä-
ristö, kansalaiset, yhteiskunta) ja asian sisällön merkitykseen eri intressi-
tahoihin (kielteinen, myönteinen, bagatelli, tärkeä). – Tuleva käytäntö 
osoittanee, miten laajasti lainkohtaa sovelletaan esim. taloudellisia 
etuuksia koskeviin hakemuksiin ja erilaisiin henkilöstöä koskeviin pää-
töksiin (VES-ja TES-asiat, virkanimitys-, työhönotto- ja virkavaalipää-
tökset jne.). Yksihenkilöiset viranomaiset ovat heille kuuluvan 
päätösvallan laajuuden ja määrän vuoksi merkittävässä asemassa 
hallintokäytäntöä luotaessa.  
5.3.3  HALLINTOMENETTELYLAIN 24 §:N 2 MOMENTIN 2 KOHTA: PERUS-
TELUJEN ESITTÄMÄTTÄ JÄTTÄMINEN ASIANOSAISEN OMINAISUUKSI-
EN ARVIOINTITILANTEISSA  
Perustelemattomuus HMenL 24.2 §:n 2 kohdassa tarkoitetuissa 
tapauksissa perustuu hallituksen esityksen (HE 88/1981 vp, s.52 ss.) 
mukaan henkilöiden välisen kilpailun korostumiseen. Kilpailussa osa 
jää hakemaansa vaille henkilökohtaisten ominaisuuksien arvioinnin 
perusteella. Perustelujen esittäminen sovellettuja arviointi- ja 
valintaperusteita käyttäen olisi monesti hankalaa ja hakijankin 
kannalta kiusallista. Asianosaisten lukuisuudesta johtuisi, että 
kaikille kielteisen päätöksen saaneille perusteleminen olisi käytän-
nössä suorastaan mahdotonta. 
 Päätöksen perustelemattomuus saattoi tuona aikana, jolloin hal-
lintomenettelyä oltiin ensi kerran saattamassa yleisellä tasolla 
positiivisoikeudelliseen järjestykseen, olla perusteltua hallinnolle 
muutoin ehkä kerralla koituvien liian suurten vaatimusten välttämi-
seksi. Sen sijaan päätöksen perustelemattomuus tuskin tuki po. 
lainsäädännön yleisiä tavoitteita, jotka kirjattiin seuraaviksi: kansa-
laisen oikeussuojan tehostaminen, aineellisen oikeuden toteutumi-
nen, menettelyn halpuus ja nopeus, hallintomenettelyn yhdenmukai-
suus.
677
 Oikeussuojan kannalta päätöksen perusteleminen on tärkeätä 
myös asianosaisen henkilökohtaisten ominaisuuksien arviointitilan-
teessa, jossa harkittavaksi saattaa tulla esim. harkintavallan väärin-
käyttö.  
KHO1992-A-26: Hallintomenettelylain 24 §:n 1 momentin mukaan 
hallintomenettelyssä tehty päätös on perusteltava ilmoittamalla sen pe-
rusteena olevat pääasialliset tosiseikat sekä säännökset ja määräykset. 
Säännöksen 2 momentin 2 kohdan mukaan perustelu voidaan jättää 
esittämättä, jos asia koskee palvelussuhteeseen ottamista. Virkavaalipää-
töksenkin tuli perustua hyväksyttäviin syihin ja oikeisiin säännöksiin, ja 
vaalista valitettaessa annettavan selityksen tuli olla asianmukaisesti pe-
rusteltu. Ylilääkärin viran vaalissa virkaa viransijaisena hoitanut lääke-
                     
677
 HE 88/1981 vp, s.3. 
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tieteen ja kirurgian tohtori oli jäänyt valitsematta. Kun nimittävä viran-
omainen ei ollut käyttänyt sille kuuluvaa harkintavaltaa valittajan syr-
jäyttämiseksi tai muutoin epäasiallisesti, lääninoikeuden päätöksen lop-
putulosta, jolla vaali oli pysytetty, ei ollut syytä muuttaa. 
HMenL 24.2 §:n 2 kohta on ollut kohtalaisen ongelmaton oikeus-
ohjeena sovellettavaksi. Tulkintaongelmia on saattanut tulla silloin, 
kun on annettu lakia tai asetusta alemmantasoisia sääntelyjä henki-
löstöarvioinnista, kuten esim. viran tai toimen täytöstä. Tuo alem-
mantasoinen sääntely on erityissäännös, jota on noudatettava, jos se 
voidaan tulkita sitovaksi.678  
Havainnointiaineisto osoittaa, että perusteluja HMenL 24.2 §:n 2 
kohdan tarkoittamissa tapauksissa ei ollut käytetty. Kun laki 
mahdollistaa perustelematta jättämisen, sitä oli käytetty täyteen 
määrään.  
Hallintolain 45.2 §:n 3 kohta vastaa HMenL 24.2 §:n 2 kohtaa niiltä 
osin kuin kyse on vapaaehtoiseen koulutukseen ottamista tai sellaisen 
edun myöntämistä, joka perustuu hakijan ominaisuuksien arviointiin.679  
HallL ei näiltä osin muuta hallinnon yleisluonnetta.  
HallL 45.2 §:n 2 kohdan säännös merkitsee muutosta HMenL 24.2 
§:n 2 kohtaan siten, että vain monijäsenisen kunnallisen toimielimen 
suorittama luottamushenkilö- tai palvelussuhteeseen ottamista tarkoittava 
vaali voidaan jättää perustelematta.  Yksihenkilöisen kunnallisen viran-
omaisen suorittama palvelussuhteeseen ottaminen sekä valtion viran-
omaisen ja välillisen julkishallinnon suorittama palvelussuhteeseen otta-
minen on HallL:n mukaan perusteltava.680 Näiltä osin perustelemisvel-
vollisuus on HMenL:iin verrattuna in abstracto huomattavasti laajentu-
nut. - Kunnallisen monijäsenisen päättäjän vaalitoimituksen erityisluon-
teesta johtuu, että perustelujen laatiminen on vaikeata ja jopa mahdoton-
ta itse päätöksentekotilanteessa.681  
                     
678
 AOK 30.6.1993 D 233/1/92: Metsähallitus oli lehti-ilmoituksessa ilmoittanut 
täytettävän työtehtävän kelpoisuus- ja hakumenettelyvaatimukset. Metsähallituksen 
ei ollut katsottava itse työhönotossa menetelleen työsopimuslain 17.4 §:n vastaisesti. 
Metsähallitus oli kuitenkin poikennut itse ilmoittamistaan tehtävän täyttämisessä 
noudatettavista periaatteista. Tätä voitiin hyvän hallintotavan kannalta arvostella. 
Metsähallitus ei myöskään jälkikäteen asianmukaisesti kertonut niitä yleisiä 
perusteita, joita noudattaen valinta oli tehty. – Hyvää hallintoa oli käytetty kannan-
otossa vuonna 1993, vaikka tuo ilmaisu tuli vasta vuoden 1995 HM 16a §:ään.  
679
 HE 72/2002 vp, s.109. 
680
 HE 72/2002 vp, s.39. Mainittu HE ei tosin erikseen käsittele valtionhallinnon ja 
välillisen julkisen hallinnon palvelussuhteeseen ottamisen perustelemista. Kun näitä 
hallintotoimia ei ole vapautettu perusteluvelvollisuudesta, se siis on voimassa. Vielä 
selvemmin palvelussuhteeseen ottamista tarkoittavien päätösten perustelemisvelvol-
lisuuden esitti HE –luonnos 17.9.2001, s.97. 
681
 HE 72/2002 vp, s.109. HE –luonnos 17.9.2001, s.97 käsitteli yleisesti viranhaku-
tilanteita ja katsoi, että perustelemattomuuden salliminen tällaisissa tapauksissa ei 
vastannut vallitsevaa oikeustilaa. Siksi tuossa HE –luonnoksessa mitään palvelus-
suhteeseen ottamispäätöstä ei esitetty mahdolliseksi jättää perustelematta, HE –
 264 
   Julkisella sektorilla palvelussuhteen syntymistä tarkoittavia päätök-
siä tehdään erittäin paljon ja hyvin erilaisissa ratkaisutilanteissa. Palve-
lussuhteeseen ottavia yksihenkilöisiä päättäjiä kunnallishallinnossa on 
laajan delegoinnin vuoksi hyvin paljon. Valtionhallinnossa tilanne on 
sama. Kun samaa virka- tai työpaikkaa on hakenut kymmeniä ja joskus 
jopa satoja henkilöitä, yksiselitteisten perustelujen laatiminen on vaikea-
ta. On luultavaa, että perustelemisvelvolliset päättäjät pitäytyvät niukois-
sa perusteluissa, joissa pyöreästi todetaan valitun olleen hakijoista par-
haan tiettyjen seikkojen perusteella, jotka seikat perustuvat PL 125 §:ään 
(= taito, kyky, koeteltu kansalaiskunto). - Riittävä perustelu ei ole esim. 
”valittu hakijoista paras” tai ”hakija parhaiten täyttää perustuslain 125.2 
§:n edellytykset”.  
Vaikka palvelussuhteeseen ottamista tarkoittavat päätökset kun-
nallisten monijäsenisten toimielinten vaaleja lukuunottamatta tulisi-
kin perustella, on otettava huomioon se, että käytännössä palvelus-
suhteeseen joudutaan ottamaan usein turbulenssitilanteessa. On työ-
pisteitä, jotka ehdottomasti vaativat tietyn täyden henkilökokoonpa-
non, jotta työ voisi käydä (esim. leikkausryhmä sairaalassa, isojen 
koneiden tai koneliittymien käyttäjäryhmä). Jo keskikokoinen sairaa-
la arkipäivisin joutuu työntekijöiden äkillisten sairastumisten tai 
muista syistä johtuvien äkillisten poissaolojen vuoksi joskus otta-
maan lyhytkestoisiin työsuhteisiin esim. varahenkilöstöstään kymme-
niä työntekijöitä erittäin lyhyenä hetkenä työvuorojen vaihtumistilan-
teissa. Ei ole mahdollista jälkikäteenkään vakuuttavasti perustella 
tuollaisia aluksi suullisia palvelussuhteeseen ottamisia. Voi olla, että 
ainoa palvelussuhteeseen ottamista tarkoittava kirjallinen dokumentti 
on palkanlaskentaan toimitettu työtuntilista. Työsopimussuhteisiin 
tehtäviin ei välttämättä vaaditakaan kirjallista sopimusta (TyösopL 3 
§). Tämän tyyppisiin kiireellisiin ja välttämättömiin hallintotoimiin 
on sovellettavissa yleislausekkeenluontoisia HallL 45.2 §:n 1 tai 5 
kohtaa, jotta hallintotoimi voidaan tulkita lailliseksi. On mahdollista, 
että jo etukäteen räätälöidään virka tietylle henkilölle. Viraston sisäi-
nen nimityskierto määräaikaisin viran- tai tehtävänhoidoin ja virka-
siirroin on niinikään tilanne, jossa useampien hakijoiden kilpailua ei 
aidosti synny eikä sitä ehkä ole tarkoitettu syntyvänkään (esim. kun-
nallisesta viranhaltijasta annetun lain 4.3 §:n tilanteet). Perustelemis-
velvollisuus laajimmin koskeneekin vain auki julistetuin ja ilmoitus-
menettelyin täytettäviä virkoja ja tehtäviä. Vaikka siis HallL 45.2 §:n 
1 ja 5 kohtien sovellutusala ehkä onkin tarkoitettu suppeaksi, se käy-
tännössä voinee laajeta huomattavaksi kerrotun tyyppisten hallintoin-
ten vuoksi. ”Tärkeä yleinen etu” (45.2 § 1 kohta) ja ”erityinen syy” 
(45.2 § 5 kohta) saattavatkin olla lopulta erittäin joustavia, monikäyt-
töisiä ja perustelemisvelvollisuutta eri asteisesti rajoittavia. 
                                            
luonnos 45 §. Samassa esityksessä todettiin vielä, että ehdotettu muutos ei tulisi 
ratkaisevasti muuttamaan nykyistä käytäntöä. Havainnointiaineistoni perusteella 
palvelussuhteeseen ottamispäätökset lähes poikkeuksetta jätetään perustelematta.   
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5.3.4  HALLINTOMENETTELYLAIN 24 §:N 2 MOMENTIN 3 KOHTA: PERUS-
TELUJEN ESITTÄMÄTTÄ JÄTTÄMINEN, KUN PERUSTELUA EI VOIDA 
LAATIA VIIVYTTÄMÄTTÄ HUOMATTAVASTI PÄÄTÖKSEN ANTAMISTA  
Kenen intressissä päätöksen perustelematta jättäminen tapahtuu 
HMenL 24.2 §:n 3 kohdan perusteella? Hallintomenettelyn nopeus 
itsessään on tavoiteltavaa sekä viranomaisen että asianosaisen 
kannalta. Tuota tavoitetta ei voida kuitenkaan nähdä itseisarvona ja 
muita hyvän hallinnon elementtejä syrjäyttävänä. Kiireellisetkin 
tosiasialliset toimet edellyttävät harkintaa ennen toimenpiteeseen 
ryhtymistä ellei kyse ole lähes vaistonvaraisista äkillisistä suorituk-
sista. Kiire on tässä eri asia kuin VVirkamiesL 14 §:n ja KViranhL 
17 §:n tarkoittama ilmaisu ”viivytyksettä”. 
Lainkohdan tarkoittama perustelemattomuuden tarkoitus voinee 
olla esim. sen tapainen, mitä tarkoitetaan HMenL 15.2 §:n 3 ja 4 
kohdissa, jolloin päätös voidaan tehdä asianosaista kuulematta: 
päätöksen tarkoituksen toteutuminen vaarantuisi, jos päätöstä 
ryhdyttäisiin perustelemaan eikä ratkaisemista tässä kiireessä yleisen 
ja joskus yksityisen edun vuoksi kuitenkaan voitaisi lykätä.  
Kiire hallintoasian ratkaisussa on perin harvoin niin kova, ettei 
sinänsä vältettävää suullistakin ratkaisua ehditä nopeasti ainakin 
pääasiallisesti perustelemaan.682 
Kiirettä perustelemattomuuden perusteena käytettäneen joskus 
tietoisesti välitoimenpiteitä suoritettaessa (välipäätös, täytäntöönpa-
non kielto tai keskeytys). Hyvä hallinto saattaisi ainakin täytäntöön-
panoa koskevissa tapauksissa edellyttää perustelemista, koska 
välitoimenpiteet virheellisesti suoritettuina voivat olla kohtalokkaita. 
                     
682
 Kiiretapauksen rajamailla olevaksi voitaneen luokitella kirjoittajan virkauralle 
sattunut rakennussuojeluasian ratkaisu. Kiinteistönomistaja oli saanut luvan purkaa 
tehtaansa n. 30 metriä korkea tiilinen savupiippu. Piipun purkamiseksi puolustus-
voimien pioneerijoukkue oli harjoitustyönä panostanut piipun juuren. Noin kaksi 
tuntia ennen aiottua räjäytystä alan aatteellinen yhdistys toi lääninhallitukselle 
hakemuksen rakennuksen ja piipun suojelemiseksi rakennussuojelulain mukaisesti. 
Lääninhallitus välittömästi kuuli puhelimitse asiasta museovirastoa, joka ei pitänyt 
suojelua aiheellisena. Paikalla pian suoritetussa katselmuksessa, jossa asianosaisia 
kuultiin suullisesti, todettiin piipun kunto niin huonoksi, että ylimpiä tiilejä oli jo 
ajoittain pudonnut maahan. Päätösvaltaa käyttävä virkamies teki paikalla suullisen 
päätöksen hyläten yhdistyksen hakemuksen ja antoi kiinteistön omistajalle luvan 
välittömästi räjäyttää piippu. Ellei ratkaisua olisi tehty nopeasti, räjäytysvalmiin 
latauksen pysyttäminen paikallaan pitkään ja myös sen purkaminen olisi ollut 
ilmeinen riski. Kirjallinen päätös perusteluineen annettiin suojelualoitteen tehneelle 
myöhemmin.  
Paaso, Potilaan tiedonsaantioikeus terveydenhuollossa, s. 210 ss. on katsonut, että 
hallintopäätöksinä pidettävät hoitoonottamis- ja hoidonantamispäätökset voidaan 
jättää perustelematta juuri tämän lainkohdan perusteella. Se johtuisi asian luonnosta. 
– Tuollainen perustelu ei ole kovin vakuuttava. Sairauskertomus käy perustelusta, 
mutta se annetaan vain pyynnöstä. 
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Havainnointiaineistoon ei sisältynyt yhtään sellaista tapausta, 
jolloin olosuhteista tai muutoin olisi voitu päätellä perustelematto-
muutta nimenomaisesti harkitun HMenL 24.2 §:n 3 –kohdan 
tarkoittamalla kiireellä. Tosiasiassa sellaisiakin on ollut, mutta 
perustelemattomuuteen yleisemminkin ajautunut hallintotapa ei 
tuota seikkaa sivulliselle ilmaise.  
Hallintolain 45.2 §:n 1 kohdan rajoitus vastaa lähinnä HMenL 24.2 
§:n 3 kohdan kiireellisyyttä kuitenkin siten, että huomattavan viivästymi-
sen sijaan ilmaukseksi on säädetty (päätöksen) välitön antaminen ja 
oikeudelliseksi lisäedellytykseksi on asetettu tärkeä yleinen tai yksityi-
nen etu. HallL:n sanamuoto on siten ehdottomampi.683 Kysymyksessä on 
lainvalmistelun mukaan intressivertailu, joka liittyisi esim. yleisen tai 
yksityisen turvallisuuden ylläpitoon ja varmistamiseen kiiretilanteissa.684 
Tämän perusteella lainkohdan sovellutuksen saattaisi olettaa tarkoitetun 
suppeaksi, mutta käytännössä asia voi olla toisin. 
5.3.5  PERUSTELEMISVELVOLLISUUS PÄÄTÖKSEN PERUSTELUJEN 
PUUTTUMISESTA 
Onko päätöksen perustelujen puuttuminen erikseen perusteltava 
tilanteessa, jossa päätöksessä lain mukaan ei tarvitse olla perustelu-
ja? 
Aiemmin on korostettu, että perustelut ovat päätöksen olennainen 
osa. Ne liittyvät subsumptioloogisesti ratkaisuosaan. Jokaisella 
ratkaisulla on päätöksenteon ajatuksenkulkuun liittyvästi jokin 
perustelu. Ainekset perusteluihin siis ovat periaatteessa aina olemas-
sa. Lähinnä hallinnon joustavuudesta, menettelynekonomiasta, 
nopeudesta ja muista sen omista tarkoitusperistä johtuu, että peruste-
lemattomuus on joskus sallittava huomattavassakin määrin. Otsikko-
kysymyksen asettelu on sukua kielteisen seikan esittämiselle: 
tyhjästä on vaikea saada oikeudellisesti muuta merkittävää esille 
kuin mainitsemalla lyhyesti tuo tyhjyys, esim. hakijan vaatimus ei 
perustu lakiin. Ex nihilo nihil fil. Sellaista hallinnollista ratkaisua ei 
ole järkevää automaationakaan tehdä. Esim. perustelemattomuuden 
nimenomainen ja pyytämättä tapahtuva perusteleminen kiireeseen 
vedoten (HMenL 24.2 § 3 kohta, HallL 45.2 §:n 1 kohta) olisi 
koomista. - Prosessuaalisia keinoja käytettäessä perustelujen 
puuttumisen perusteleminen nousee luonnostaan esille. 
Viranomainen itse olisi ensi vaiheessa velvollinen osoittamaan 
lainkohdan tarkoittaman perustelemattomuuden syyn ja sen, että 
perusteleminen juuri sen vuoksi on tarpeetonta, jos tuollainen 
kysymys saattaisi tulla esille. Tuo ”näyttö”velvollisuus on kohtuul-
                     
683
 HE 72/2002 vp, s.109. 
684
 HE 72/2002 vp, s.109 ja HE –luonnos 17.9.2002, s.97. Vm. lähde esitti, että 
esim. kiireellinen lapsen huostaanotto voi poikkeuksellisesti jäädä perustelematta.  
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lista asettaa juuri näin, kun perustelemisen tarkoitus on lähinnä 
asianosaisen oikeusturva ja tiedon tarve; (HE 88/1981 vp, s.52). Jos 
perustelemattomuus rakennetaan sille, mitä asianosaisen oletetaan 
ennalta tietävän perusteluista, ollaan heikolla oikeudellisella perus-
talla, sillä päättäjä harvoin voinee tietää, mitä toinen tietää tai hänen 
pitäisi tietää, mitä ei.685 Hallinnon mielekkyyden kannalta onkin 
järkevämpää ilmoittaa päätöksen perustelut kuin kehitellä perustelu-
ja sille, miksi päätöstä ei tietyn lainkohdan nojalla perustella. 
Poikkeuksen tästä muodostaa kuitenkin esim. JulkL:n perusteella 
asianosaiseltakin salassa pidettävät perustelut. 
Vaikka HMenL 14.2 §:n kuulemattomuuden ja 24.2 §:n perustele-
mattomuuden sallivat lainkohdat ovat huomattavan yhtenevät, perustelu-
velvollisuutta ei poista se, että asia jätetään tutkimatta tai hylätään heti; 
viimeksi mainitut seikat sallivat vain kuulemattomuuden.686 Samoin on 
säädetty HallL 34 ja 45 §:ssä. 
Havainnointiaineistoon ei sisältynyt yhtään sellaista ratkaisua, 
jossa perustelujen puuttumista olisi perusteltu. Tämä voi olla 
yhteydessä perustelemista vähänlaisesti suosivaan hallintotapaan. 
5.3.6  YHTEENVETO PERUSTELEMATTA JÄTTÄMISESTÄ JA SEN TOSIASIAL-
LISESTA VAIKUTUKSESTA  
Asianosaispäätökset on pääsääntöisesti perusteltava. Lailliset 
poikkeukset perustelemisvelvollisuudesta ovat tosiasiallisesti laajat. 
Ne ovat johtaneet siihen, että tutkimuksen havainnointipohjan 
perusteella – tulos ilmaistaan jo tässä vaiheessa - on pääteltävissä, 
että selvästi suurin osa asianosaisratkaisuista voi jäädä perustele-
matta. 
Hallintolain osalta tässä todetaan seuraava. 
Käytännön laillisuusvalvonnassa jo ennen HallL:n säätämistä oli pi-
detty tarpeellisena supistaa HMenL:ssa säädettyjä poikkeuksia peruste-
lemisvelvollisuudesta.687 Perusoikeusuudistus ja Euroopan yhteisön 
oikeuden vaikutus oli saman suuntainen.688  
Hallintolain perustelemista koskevat muutokset ovat enimmäkseen 
yleisluontoisilla käsitteillä ilmaistuja tarkennuksia verrattuna HMenL:iin, 
ja niiden tarkoitus on ollut jossain määrin rajoittaa perustelemisvelvolli-
                     
685
 Toisen tietämisellä ja tahtomisella on tosin ratkaisevakin oikeudellinen merkitys 
mm. eräissä oikeustoimi- ja rikoslainsäädännön tarkoittamissa tilanteissa. 
686
 Haapaniemi, Virallisperiaate tuloverotuksessa ja tuloveroprosessissa, s.282 
viittaa samaan asiaan. 
687
 AOK 23.5.1996 D 348/1/95 ja 116/1/96, AOKVM 17.6.1997 D 135/1/97, OKa 
14.1.2002 D 961/1/01, AOK 30.6.1993 D 233/1/92. 
688
 HE 72/2002 vp, s.108. 
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suudesta poikkeamista.689 Erään päätöslajin osalta rajoitus voi olla huo-
mattavakin (palvelussuhteeseen ottaminen). Hallintoa ei muokata pelkäs-
tään sääntelyin, vaikka se onkin tärkein raamittava keino. Perustelemisen 
laajentamisen rajoituksia tosiasiassa voivat asettaa hallinnon resurssit 690 
ja yleisemmin hallintokulttuuri. 
HallL:n valmisteluasiakirjoista ei käy ilmi, miten suureen kattavuu-
teen perusteltavien päätösten määrän edellytettiin kohoavan koko pää-
töksentekomäärästä. Tuollaisen tavoitteen asettaminen tietenkin on erit-
täin vaikea, mutta kansalaisen aseman kannalta ei mieltä vailla. Havain-
nointiaineiston perusteella voi esittää arvion, että edelleenkin suurin osa 
kunnallisista asianosaispäätöksistä voi jäädä perustelematta. Sen mah-
dollistavat HallL 45.2 ja 3 §:n säännökset. Saattaa käydä niin, että perus-
telemattomuutta siirrytään perustelemaan 2 momentin 1 ja 5 kohtien sekä 
3 momentin nojalla. Tällöin lainkohtien ilmaisut tärkeä, erityinen, olen-
nainen saattavat liudentua. 
5.4  HALLINTOMENETTELYLAIN 24.2 §:N YLEISLAU-
SEKKEIN MAHDOLLISTETTU PERUSTELEMATTO-
MUUS JA PERUSTUSLAIN 21.2 §:N OIKEUS SAA-
DA PERUSTELTU PÄÄTÖS 
 
HMenL:ssa säädetyt keinot toteuttaa kansalaiselle oikeusvaltiossa 
tarkoitettua oikeushyvää, päätösten perustelemista, mahdollistavat 
päätöksentekijälle käytännössä suurehkon vapauden. Kansalaisen 
kannalta katsottuna se tarkoittaa, että hänen vaatimuksensa saada 
oikeuksia, etuja ja velvollisuuksia koskeva päätös perusteltuna on 
HMenL 24 §:n 1 momentin mukaan lähtökohtaisesti kylläkin 
kattava, mutta heti seuraavassa momentissa on perustellun päätöksen 
saaminen rajoitettu jopa yleislausekkein. Seuraava perusoikeudelli-
nen käsittely kohdennetaan mainittuun yleislausekkeeseen, koska 
HMenL 24.2 §:n muut poikkeukset perustelemisvelvollisuudesta 
ovat kuitenkin suppeammat eivätkä siten aiheuttane tässä mielessä 
ongelmia.  
Onko PL 21.2 §:n perustellun päätöksen saamisen oikeudesta 
vapauttava HMenL 21.2 §:n 1 kohdan loppuosa yleislausekkeeksi 
tulkittuna tosiasiassa sillä tavoin rajoittava, että tuo PL:n turvaamis- 
ja edistämisäännökseksi tarkoitettu olisikin rajoitussäännös, ja miten 
                     
689
 HE 72/2002 vp, s.108. 
690
 Suomen Kuntaliiton ja Suomen Kaupunkiliiton kustantamassa kirjassa Kuinka 
kunta toimii (1984) s.96 resursseiksi luetaan mm. henkilöstön laatu ja määrä, 
päätöksenteko-organisaation rakenne ja tekniset apuvälineet. 
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suuret rajoitukset olisivat mahdollisia.691 HMenL 21.2 §:n sisältä-
män perustelemisesta vapauttavan yleislausekkeen perustuslain 
mukaisuuden tarkastelu ajatuskokeiluna antaa osaltaan vastausta 
siihenkin, miten vahva oikeus saada perusteltu päätös on. Kysymyk-
sen aiheellisuutta tukee tutkimuksen havainnointiosuus, joka 
osoittaa, että myös käytännössä perustelemisen vapautta on käytetty 
vähintäänkin laissa sallittuun rajaan asti. Perustelemisesta vapautta-
va sääntely on johtanut siihen, että vain pieni osa koko kunnallisesta 
päätöksenteosta vaatiikaan perustelut. 
Perustuslakivaliokunnan mietinnössä no 25/1994 vp, s.4-5 on 
esitetty perusoikeuksien rajoittamisen yleiset edellytykset (vaati-
mukset) seuraavaan tapaan:  
1. Rajoitusten tulee perustua eduskuntalakiin.  
2. Rajoitusten on oltava täsmällisiä ja tarkkarajaisia. 
3. Rajoitusperusteiden tulee olla perusoikeusjärjestelmän kannalta 
hyväksyttäviä, painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimia. 
4. Tavallisella lailla ei voida säätää perusoikeuden ytimeen ulottuvaa 
rajoitusta. 
5. Rajoitusten tulee olla välttämättömiä tavoitteen saavuttamiseksi sekä 
laajuudeltaan oikeassa suhteessa perusoikeuksien suojaamaan oike-
ushyvään ja rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin 
painoarvoon. 
6. Perusoikeutta rajoitettaessa on huolehdittava oikeusturvajärjestelyis-
tä. 
7. Rajoitukset eivät saa olla ristiriidassa Suomen kansainvälisten ih-
misoikeusvelvoitteiden kanssa.692  
On huomautettu, että em. luettelo voi vain soveltuvin osin toimia 
arviointiperusteena julkisen vallan turvaamismuotoon kirjoitettujen 
perusoikeuksien osalta.693 Nyt on kylläkin kyse juuri turvaamismuo-
toon kirjoitetusta PL:n säännöksestä, mutta erilaisten lakivarausten 
ja turvaamis- ja rajoittamissisältöjen ero on häilyvä.  
                     
691
 Viljanen, kirjoituksessa Perusoikeuksien rajoittaminen teoksessa Hallberg ym., 
s.161 jakaa perusoikeudet niiden rajoittamismahdollisuuksien kannalta ehdottoman 
kiellon sisältäviksi säännöksiksi ja turvaamis- ja edistämissäännöksiksi.   
692
 Luettelo noudattelee Viljasen tiivistelmää, joka on kirjoituksessa Perusoikeuksi-
en rajoittaminen teoksessa Hallberg ym., Perusoikeudet, s.163 ss. Viljanen on s. 164 
maininnut, että luettelossa esitetyillä seikoilla on läheisiä liittymäkohtia Euroopan 
ihmisoikeustuomioistuimen käyttämiin ihmisoikeusrajoitusten hyväksyttävyyden 
arviointikriteereihin.  
693
 Viljanen, em. kirjoitus , s.164. Saraviita on huomauttanut, että em. luettelon 
kohdat 3, 4 ja 5 ovat selkeästi yhteiskuntapoliittisia ja arvosidonnaisia. Oikeustie-
teen tai valtiosääntöoikeuden menetelmin ei ole osoitettavissa, milloin edellytys 
täyttyy ja milloin ei. Saraviita, Perustuslakivaliokunnan rooli perusoikeusjärjestel-
män kehittämisessä, teoksessa Nieminen (toim.), Perusoikeudet Suomessa, s.60. 
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Perusoikeuden rajoittamisen arviointi edellyttäisi kohtalaisen 
yksiselitteisesti ko. perusoikeuden ytimen sisällön määrittämistä, 
jotta tiedettäisiin asettaa sallittavan poikkeamisen teoreettiset 
äärirajat. PL 21.2 §:ssä mainitun perustellun päätöksen saamisen 
oikeus on kuitenkin jäänyt yleisinstitutionaaliseksi, joustavaksi ja 
julkisen vallan lailla täydennettäväksi. Tämä epätarkkuus ei kuiten-
kaan kumoa perusoikeussäännöstön yleistä pääsääntöisyyttä, että 
päätökset on perusteltava.694 Tavoitesäännölläkin on jokin vähim-
mäisstandardi, muutenhan se olisi pelkkä julistus.    
Kysymyksen asettelu on seuraava:  
Ohittaako HMenL 24.2 §:n 1 kohdan loppuosan yleislausekesään-
tely ” perusteleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta” PL 
21.2 §:ssä säädetyn perustelemisvaatimuksen vähimmäisstandardin 
ja siten syntyisi PL 106 ja 107 §:ssä tarkoitettu ristiriita- ja etusijati-
lanne ? Mikä on PL 21.2 §:ssä säädetyn perustellun päätöksen 
saamisen ydin ja miten HMenL:n em. rajoitus kohdistuu tuohon 
ytimeen?  
Seuraavassa vastausta haetaan PeVM:n rajoitusedellytysten (1-7) 
pohjalta. 
PL 21 §:n ylin arvo lainkohdan otsikon mukaan on oikeusturva. 
Se sisältää mm. hyvän hallinnon, johon osana kuuluu mm. päätösten 
perusteleminen. Oikeutta saada perusteltu päätös voi tulkita PL 21 
§:n kokonaiskatsannossa ottaen kuitenkin huomioon oikeudenmukai-
sen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon eroavuudet.  
Oikeudenkäynnissä oikeus saada perusteltu päätös on OK 23:4:n, 
ROL 11:4:n ja HLL 53 §:n mukaan poikkeukseton.695 Tuo oikeus voi 
perustua lainkäytössä korostettuun oikeusturvavaatimukseen. 
Hallinnossa riittäisi vain laillisuusvaatimus (PL 2.3 §). Ehkäpä tuo 
ero yhteiskunnalliseksi intressiksi laajasti luettavana mahdollistaisi 
HMenL 21.2 §:n tavoin perustelujen rajoittamisen hallinnossa 
ainakin yksittäistapauksissa mitätöinnin asteelle. - PeVM:n rajoi-
tusedellytysten kohdat 3 ja 5 eivät siis olisi tuon mitätöinnin esteenä. 
HMenL 24.2 §:n 1 kohdan virke ”muusta syystä ilmeisen tarpee-
ton” ei - oikeusharkinnankin edellytys huomioon otettuna - ole 
ollenkaan tarkkarajainen tai täsmällinen ( vrt. em. PeVM:n 
edellytysten 2 kohta). Rajoituksen tarkkarajaisuuden arviointi jo 
lähtökohtaisesti on vaikea myöskin suhteessa PL 21.2 §:ään, jolla on 
tarkasti määrittelemätön sisältö. Epämääräisen vertailu 
epämääräisellä on oikeudellisessa arvosteluasetelmassa erityisen 
vaikeata. - Kansainväliset ihmisoikeusvelvoitteet, ainakaan EIS ja 
                     
694
 Vrt. KM 1992:3 s.119: Lakiviittauksella korostetaan sitä, että perusoikeussään-
nöksessä mainittu oikeus on selvä pääsääntö. 
695
 Hallberg, Oikeudenmukainen oikeudenkäynti 2000-luvulla, s.92: Velvollisuus 
päätösten perustelemiseen on tuomioistuimissa itsestään selvä lähtökohta. 
 271 
liset ihmisoikeusvelvoitteet, ainakaan EIS ja KP-sopimus, jotka 
lähinnä voisivat tulla harkittaviksi, eivät PL:ia vieläkin enemmän 
arvosisältöisinä ja tavoitteellisina voine tulla vastakohtina arvioita-
viksi, (em. edellytysten 7 kohta). 
Oikeusturvajärjestelyt (edellytysten kohta 6) tarjoavat kiinteäm-
män arvosteluperusteen. 696  
Perustelut ovat tuomioistuinmenettelyn poikkeukset ehto. Hallin-
tomenettelyssä annettavan hallintopäätöksen olennaisenakin osana 
perustelut ovat päätöksen sellainen epäitsenäinen osa, että jälkikä-
teisten oikeuskeinojen (säännönmukaiset ja ylimääräiset muutoksen-
hakukeinot) käyttö pelkästään  perusteluja koskevana ei ole mahdol-
lista. Vaatimus olisi siten kohdistettava päätöksen lopputulokseen, 
jossa vaatimusasetelmassa perustelujen puutteellisuus tai puuttumi-
nen voisi olla eräs tosiseikka, valitus- tai vaatimusperustelu. Myös-
kään alkuperäislainkäyttö (hallintoriita-asia) ei perustelujen epäitse-
näisyydestä johtuen olisi mahdollista, vaikka kansalaisella saattaisi-
kin olla tosiasiallinen oikeudellinen intressi prosessata vain peruste-
lujen puuttumisesta tai puutteellisuudesta. Perustelujen saaminen 
vahvimpiakin oikeussuojakeinoja käytettäessä olisi välillinen ja 
jälkikäteinen. - Ylemmälle hallintoviranomaiselle tehty voitollinen-
kin hallintokantelu vaikuttaa vain välillisesti kansalaisen oikeuteen 
saada perusteltu päätös. Kanteluviranomaisen kanta ei ehdottomasti 
sido alempaa viranomaista, vaikka käytännössä sitovuus voi olla 
vahva. OKa:n ja EOA:n kannanotot niiden lausujan statuksen ja 
syyttämismahdollisuuden (ja teoreettisen purkuhakemuksen vireille-
panomahdollisuuden) vuoksi ovat asia erikseen, mutta niidenkin 
vaikutus on välillistä. Tottelevuusvelvollisuuden nojalla jälkikäteen 
annettujen perustelujen aitouteen voi suhtautua kriittisesti kuten 
yleensäkin jälkikäteen annettuihin perusteluihin. - Itseoikaisua 
yleensäkin käytetään vähän ja pelkästään perusteluja koskevaan 
oikaisuun on suhtauduttu kielteisesti. (Hyvän hallinnon vaatimus ja 
HallL nyttemmin mahdollistaa perustelujenkin itseoikaisun).   
Oikeus saada perusteltu päätös osoittautuu hallinnollisten ja oi-
keudellisten korjaamiskeinojen käyttömahdollisuuksien kannalta 
heikoksi päätöksen rakenteen vuoksi: perustelut ovat tarkastellussa 
suhteessa epäitsenäinen osa päätöstä.  Oikeusturvajärjestelyt ovat 
tosiasialliselta vaikutukseltaan vain välilliset ja niiden heikkous 
saattaisi olla esteenä pyrittäessä rajoittamaan perustuslakitasoista 
oikeutta saada perusteltu päätös HMenL 24.2 §:n 1 kohdan yleislau-
sekkeen tavoin lailla. 
Perusoikeuden ytimeen ulottuvan edellytyksen tarkastelu on sove-
liain viimeisenä, koska se on kulminaatiokohta ja yhdistää muut 
                     
696
 Lähinnä seuraavassa osiossa viitataan myös siihen, mitä aiemmin on esitetty 
perustelujen korvautumisesta ja korjautumisesta. 
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tarkastelut. Perusoikeuden ydinalueen suoja on sääntöluontoista ja 
absoluuttista. Kyse ei ole punninnasta, vaan joko/tai –luonteisesta 
määrittelystä siitä, ollaanko perusoikeuden ydinalueella vai ei.697 
Päätöksen perustelemisen sisältävä PL 21.2 §:n arvosäännös hyvä 
hallinto ja nimenomaisesti säädetty oikeus saada perusteltu päätös 
puhunevat tuon oikeuden puolesta vähimmilläänkin jotain positiivis-
ta. Se ainakin edellyttäisi julkisen vallan käyttäjää yksilöimään 
”ilmeisen tarpeettomuuden” syyn in casu ja suorittamaan perusoike-
usmyönteisen arvovertailun. Ellei näin meneteltäisi, blancon 
luontoinen ilman mitään attribuuttia oleva yleissäännös grammati-
kaalisesti tulkittuna saattaisi mahdollistaa perusoikeuden (epätark-
kaan) ytimeen tunkeutumisen.  
Kysymyksessä on joka tapauksessa tulkinnanvarainen tilanne. 
Konkreettista perustuslaki - laki- tasoista ristiriitaa varsinkaan PL 
106 §:n etusijatarkoituksessa ei näin voine syntyä.698 PL 107 §:n 
soveltamisrajoitusinstituutionkin edellä käynee perusoikeusmyön-
teinen tulkinta. 
            Vertailua hallintolakiin: 
Hallintolain 45 §:n 2 momentin 5 kohdan mukaan perustelut voidaan 
jättää esittämättä, jos perusteleminen on muusta erityisestä syystä ilmei-
sen tarpeetonta. Vaikka nämä oikeudelliset edellytykset täyttyisivätkin, 
perustelut on 3 momentin mukaan esitettävä, jos päätös merkitsee olen-
naista muutosta vakiintuneeseen käytäntöön. Mainittu rajoitus koskee 
myös yleislausekkeen luontoista 2 momentin 5 kohtaa. Oikeus saada 
perusteltu päätös ratkaistaan seuraavantapaisesti (kielteinen ilmaus): 
perustelut voidaan jättää esittämättä, jos perusteleminen on erityisestä 
syystä ilmeisen tarpeeton kuitenkin niin, että vaikka tämä oikeudellinen 
edellytys olisikin täyttynyt, päätöstä ei voi jättää perustelematta, jos 
annettava päätös merkitsisi olennaista muutosta vakiintuneeseen käytän-
töön. Mainitut kaksi yleisluontoista rajoitusta pakottavat päätöksenteki-
jän harkitsemaan molempien edellytysten yksityiskohtaista konkreettista 
sisältöä ja edellytysten samanaikaista voimassaoloa. Yleislause ei siis ole 
avoin ja perustuslaillinen asetelma näin on HallL:ssa toinen kuin 
HMenL:ssa.   Mainitun kahden samanaikaisesti harkittavan edellytyksen 
vuoksi kysymystä HallL 45.2 §:n 5 kohdan ja PL 21.2 §:n ristiriidasta ei 
voine syntyä, koska ainakaan perustuslain ytimeen puuttuminen ei edes 
teoreettisesti ole mahdollista sillä tavoin, jota HMenL 24.2 §:n 1 kohdan 
avoin yleislauseke voi tarkoittaa. 
  
 
                     
697
 Viljanen, Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, s.38, 229-250. 
698
 Vrt. Viljanen, Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, s.351 ss., Saraviita, Yleiset 
tuomioistuimet perusoikeusjärjestelmän toteuttajina, LM 1999 s.891 ja sama, 
Perustuslaki 2000, s.520 ss., Pölönen, Henkilötodistelu rikosprosessissa, s.222.  
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6  SUBJEKTIIVINEN OIKEUS JA PERUSTELEMI-
NEN 
6.1 YLEISTÄ SUBJEKTIIVISESTA OIKEUDESTA 
Velvollisuus antaa ja oikeus saada perusteltu päätös hallintomenette-
lyssä, jossa on päätettävä jonkun edusta, oikeudesta ja velvollisuu-
desta (HMenL 1 ja 24 §) antaa aiheen kysyä, kuinka vahva tuo 
velvollisuus ja oikeus perustuslaillisessa katsannossa on. Valta on 
julkista toimintaa harjoittavan perimmäinen elementti. Kun julkisen 
vallan käyttö (suppeassa merkityksessä) on yleisesti kuvattu mm. 
siten, että tuolloin lain tai asetuksen tai muuten laillisella perusteella 
annetaan velvoittava määräys tai puututaan toisen etuun, oikeuteen 
ja velvollisuuteen jopa tahdon vastaisesti, ollaan kansalaisen 
kannalta vallankäytön olennaisissa kysymyksissä. Perustelut päätök-
sen osana ovat osin menettelyllisiä elementtejä, mutta niiden 
taustalla olevat faktat ja oikeusohjeet ovat vallan käytön pohjia. 
Tämän vuoksi päätökseen otetut ja sieltä pois jätetyt tai fasadiperus-
telut ovat tosiasiallisen vallankäytön kannalta merkittäviä. Perustelut 
eivät siten ole vain menettelyä ja muotoa. Tuon vallankäytön ja 
toisaalta kansalaisen oikeuden vahvuutta ehkä voidaan selvittää 
kohtalaisen yleisesti käytetyllä subjektiivisen oikeuden käsitteellä.  
Subjektiivisen oikeuden käsite on oikeustieteen luoma, mutta sen 
määrittäminen on ollut tieteisopissa vaikea ja se on oikeudellisena 
käsitteenä kiistettykin. Lainvalmistelukäytännössä joskus avoimesti 
mainitaan tuo käsite, vaikkei subjektiivisen oikeuden nimitystä 
lainsäädännössä käytetäkään.699 Myöskin hallintolainkäytössä ja 
                     
699
 Lainsäädännössä yleensäkään erittäin harvoin käytetään oikeustieteen terminolo-
giaa. Lainvalmisteluasiakirjoissa sitä silloin tällöin tavataan. Subjektiivisen 
oikeuden käsitettä on käytetty HE 309 /1993 vp, s.64 ja 70, jossa maksuton 
perusopetus ja välttämättömän toimeentulon oikeus on sanottu kirjoitetun subjektii-
visen oikeuden muotoon, välittömästi toteutettavaksi yksilölliseksi oikeudeksi. KM 
1992:3, s.52, esitetään, että ei ole estettä kirjata TSS-oikeuksia vapausoikeuksien 
tapaan subjektiivisiksi oikeuksiksi. Komitean kannasta voi siis tehdä sen johtopää-
töksen, että se on pitänyt ainakin vapausoikeuksia subjektiivisina oikeuksina. 
Hallberg on pitänytkin vapausoikeuksia subjektiivisina oikeuksina välttämättömän 
toimeentulon ja huolenpidon sekä maksuttoman perusopetuksen ohella, Hallberg 
ym., Perusoikeudet s. 41. Hän tosin lisää, että käytännön ratkaisutilanteissa nämä 
oikeudet toteutuakseen edellyttävät alemmanasteista lainsäädäntöä, jolla oikeudet on 
järjestetty. 
Tuomioistuinten päätöksissä ei yleensä käytetä oikeustieteen luomia käsitteitä, 
vaikka ne ehkä olisivat miten yleisiä tai riidattomia tahansa, vaan käytetään lain 
sanamuodon ilmaisua, joka tosiasiassa vastaa tuota oikeustieteen luomaa käsitettä. 
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hallinnossa voidaan tosiasiallisesti katsoa operoitavan tuon käsitteen 
avulla avoimesti ainakin johonkin määrään asti. Ylimmät lainvalvo-
jat oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies käyttävät ratkaisu-
jensa perusteluissa avoimesti subjektiivisen oikeuden käsitettä.700 
Tuon oikeuden sisällön epämääräisyys kylläkin haittaa sen käytän-
nöllistä merkitystä.  
Subjektiivinen oikeus käsitetään yleensä lähinnä taloudellisia oikeuk-
sia koskevaksi oikeudeksi ja sen historiallinen perusta onkin roomalaisen 
oikeuden varallisuusoikeudessa.701  
Subjektiivisen oikeuden käsitteen merkitys on korostunut viime ai-
koina julkisen sektorin talouden kiristyessä erityisesti kuntien ja valtion 
välisen tehtävänjaon ja kustannusvastuun näkökulmassa: jos valtio lain-
säädännöllä antaa kunnille sellaisia tehtäviä, joihin kansalaisella katso-
taan olevan subjektiivinen oikeus, kuntasektori maksajana pyrkii 
huolehtimaan siitä, että valtio osallistuisi kustannuksiin.702 
                                            
Muutamien KHO:n ratkaisujen perusteluosassa on käytetty ilmaisua subjektiivinen 
oikeus (17.8.2000/2169; päätös koski asumispalveluja, 31.1.2001/155; asumispalve-
lut, 7.2.2002/268; vammaispalvelut, 13.2.2002/297; vammaispalvelut, 
22.1.2003/100; poronhoitotuki). - Päätöksen selkeyden ja mahdollisten väärinym-
märrysten vuoksi tiukka lain sanamuotoon pitäytyvä oikeudellisen tilan nimeäminen 
on oikeusvarmuuden kannalta turvallisin. Erityisesti harvinaisissa lainaukkotilan-
teissa ja muutoin vaikeissa laintulkintapäätöksissä voivat oikeustieteen luomat 
ainakin kohtalaisen vakiintuneet käsitteet olla tukemassa tuomioistuimen perustelu-
ja, kunhan päätöksessä tehdään selväksi säädännäisen oikeuden ja oikeustieteen 
sisältöosuus.  
700
 Tästä esimerkkinä OKa:n ratkaisu 621/1/00/21.11.2000. 
701
 Tuori, Sosiaalioikeus , erit. s.239 ss., Van Aerschot, Vammaispalvelulain 
toimeenpano ja oikeusvaltion periaatteet, Juhlakirja Kaarlo Tuori 50 vuotta, s.159-
169, Huhtanen, Mitä tarkoitetaan sosiaalisten oikeuksien yksilökohtaisuudella ?, em. 
teos s. 171-185, Huhtanen, Toimeentulotuen myöntäminen, erit. s. 43 ss., s.99 ss., 
s.107 ss., Heuru, Subjektiivisista oikeuksista, Kunnat tiehaarassa, s.55-69, sama 
Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.146 ss., Rasinmäki, Yksityistäminen 
kunnallishallinnossa, s.72 ss. - Mainitut henkilöt pitävät subjektiivista oikeutta ikään 
kuin annettuna käsitteenä.  
702
 Valtion ja kunnan välisen kustannusjaon kannalta asiaa tarkastelee mm. Taisto 
Ahvenainen, Subjektiiviset oikeudet sosiaali- ja terveydenhuollossa, Suomen 
Kunnat 19/1989, Taisto Ahvenainen ja Antero Jaakkola, Mitä sitten kun hyvinvoin-
tivaltio on tuomarin takana ? ja Subjektiiviset oikeudet ja valtionosuusbyrokratian 
purku, Suomen kunnallislehti 1/1990, Ryynänen – Rehula, Valtio ja kunnat 
yhteistyöosapuolina, s.41 ss., Myllymäki–Uoti, Leikkaukset kuntien uhkana, 
Vaikeutuuko peruspalvelujen järjestäminen?, s.34 ss. Valtion ja kuntien välistä 
subjektiivisen oikeuden problematiikkaa on käsitellyt Ryynänen kirjoituksessa 
Subjektiivisten oikeuksien soveltuvuus kunnallisen itsehallinnon kannalta tarkastel-
tuna, teoksessa Hyvinvointioikeus s.46-64. Kirjoituksessa tarkastellaan kuntien 
asemaa perustuslailliselta ja myös kansainvälisten sopimusten kannalta ja vertaile-
vasti eräisiin Keski-Euroopan valtioihin tai osavaltioihin. Kunnallisen itsehallinnon 
ja subjektiivisen oikeuden väliseen ristiriitaan on puuttunut myös Tuori, Sosiaalioi-
keus, s.253 ss. 
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Aivan eri perustalta subjektiivista oikeutta lähestyy Makkonen, jonka 
käsittelytapa on oikeusteoreettinen ja voinee sanoa, metafyysisissä 
rakenteissa liikkuva. Kun subjektiivinen oikeus on nähty substanssina, 
oliona, joka voi kuulua jollekulle ikään kuin omistusoikeudella, Makko-
nen puolestaan asettaa mm. kysymyksen, mitä ideaa ilmaisulla subjektii-
vinen oikeus pyritään ilmaisemaan, miten faktisesti käytämme ko. ilmai-
sua, mitä tällainen puhe merkitsee oikeusjärjestyksen kannalta ja kansa-
laisen käyttäytymistä silmällä pitäen. Makkonen hakee ratkaisua subjek-
tiivisen oikeuden kytkennästä oikeustosiasioihin ja oikeusvaikutuksiin 
sekä tuon ilmaisun käytöstä tosiasiallisessa kielessä (=eräänlainen kieli-
peli, Aarnion tulkinta). Jos joku henkilö on tiettyihin tosiseikkoihin 
nähden sellaisessa asemassa, että oikeusjärjestys liittää niihin tiettyjä 
seuraamuksia, on kyseessä subjektiivinen oikeus.703 - Aarnio liikkuu 
samoin yleisellä tasolla. Hän pohjaa subjektiiviset oikeudet perusoikeuk-
siin ja perusoikeusmyönteiseen tulkintaan, mutta edellyttää perustuslakia 
alemmantasoista sääntelyä, johon subjektiivinen oikeus viime kädessä 
perustetaan. Kun on tulkinnanvaraista, onko tietty oikeus subjektiivinen, 
ollaan harmaalla alueella, mikä mahdollistaa tarkoitusharkinnan ja tuon 
harkinnan alue näin juridisoidaan. Tässä on jonkinasteinen uhka oikeus-
valtion muuttumisesta (osittain ) tuomarivaltioksi.704 
Subjektiivisista oikeuksista laajan selvityksen on esittänyt Helin te-
oksessaan Lainoppi ja metafysiikka. Teos on skandinaavisen oikeusrea-
lismin tieteenkuvan analyysi vuosilta 1920-1960 . Seuraavassa muutamia 
käsityksiä subjektiivisen oikeuden merkityksestä em. Helinin teoksen 
pohjalta passim. Eräät ovat nähneet subjektiiviset oikeudet hyödyllisinä 
esitysteknisistä syistä tai fiktioina siitä huolimatta, että ne sisältävät 
tietoisen virheen tai jopa apriorisen lainsäädännöstä paljolti riippumat-
toman järjestelmän. Metafyysiseltä pohjalta subjektiivista oikeutta tar-
kastellen on esitetty mm., että noita oikeuksia nimeävät termit osoittau-
tuvat tyhjiksi kuoriksi. Oikeuksia ja velvollisuuksia ei de facto ole ole-
massa, joten juridisia ratkaisuja ja ratkaisusuosituksia ei voi perustella 
oikeuksiin vetoamalla. Päättely, jossa ensiksi karakterisoidaan henkilön 
oikeusasema subjektiiviseksi oikeudeksi ja sen jälkeen annetaan kysy-
mykseen subjektiivisen oikeuden luonteen mukainen ratkaisu, ei ole 
puolustettavissa, koska olemattomalla ei voi mitään perustella. On myös 
esitetty, että oikeustodellisuutta ei voida luotettavasti kuvata jäsentämäl-
lä sitä subjektiivisten oikeuksien järjestelmän avulla tai traditionaalisten 
käsitteiden avulla yleensäkään. Myöskään oikeustosiseikkojen ja oikeus-
seuraamusten väliin ei tarvinnut olettaa kolmatta tekijää, subjektiivista 
                     
703
 Makkonen, Suomalaista oikeusteoriaa osa I, s.257-271. 
704
 Aarnio, Oikeusvaltio – tuomarivaltio, teoksessa Aarnio – Uusitupa, toim., 
Oikeusvaltio, s.10 ss. – Vieläkin yleisemmällä tasolla subjektiivisesta oikeudesta 
Alanen, Yleinen oikeustiede, s.26 ss. ja Kelsen, Puhdas oikeusoppi, s.138-158. 
Raitio katsoo subjektiivisen oikeuden kuuluvan oikeuden syvärakenteseen kirjoituk-
sessa Euroopan unioni ja oikeusvaltio, teoksessa Aarnio – Uusitupa, toim., 
Oikeusvaltio, s.143.  
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oikeutta. Oikeustodellisuuteen pohjautuva oikeudellinen erittely palautuu 
aina toisaalta oikeussäännöksiin, jotka osoittavat oikeusseuraamukset ja 
toisaalta oikeustosiseikastoon, johon oikeussäännös seuraamukset liittää; 
juridinen tieto on sääntötietoa. 
Subjektiivisen oikeuden käsitteen melko runsaasta käsittelystä huo-
limatta on todettu, että hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa tuon oi-
keuden käsitteestä ”lienee vain harvoin johdettu välittömiä tulkintasuosi-
tuksia. Yleensä käsitteen avulla on tyydytty yleisesti ja lähes itsearvoi-
sesti luonnehtimaan oikeudellisia ilmiöitä.”705 Sitä on käytetty lähinnä 
teknillisenä terminä.706 
Koko hallinto on, jos niin halutaan nähdä, oikeuksien ja velvolli-
suuksien ts. oikeustilojen verkostoa, jossa kansalainen on.707 Näen-
                     
705
 Huhtanen, Toimeentulotuen myöntäminen, s.43 alaviite 156. Huhtanen kuitenkin 
operoi subjektiivisella oikeudella ja määrittelee sen sisällön kirjoituksessa Nykyiset 
subjektiiviset oikeudet ja niiden tausta. Kirjoitus Hyvinvointioikeus, s.23-43.  
706
 Heuru, Subjektiivisista oikeuksista teoksessa Kunnat tienhaarassa s.59. – 
Toisaalta voi todeta, että mm. Lång estoitta käyttelee subjektiivisen oikeuden 
käsitettä selittäessään perusoikeuksia. Hänen mukaansa subjektiivinen oikeus voi 
koskea menettelyä, ratkaisua, muutoksenhakua ja täytäntöönpanoa, kirjoitus 
Subjektiiviset oikeudet, perusoikeudet ja niiden vaikutus TSS –oikeuksiin, teoksessa 
Hyvinvointioikeus, s.83. Subjektiivisia oikeuksia ei ole lueteltu tyhjentävästi 
perusoikeusluettelossa, vaan sen ulkopuolella on satoja lakeja, joilla luodaan 
subjektiivisia, hyvinvointivaltion keskeisiä oikeuksia, em. teos, s. 92. - Perusoikeus-
komitean mietinnössä, KM 1992:3, käytetään toistuvasti subjektiivisen oikeuden 
käsitettä. Lång oli mainitun komitean puheenjohtajana, ja on mahdollista, että hänen 
käsityksensä ovat saanet laajaa tulkintaa komitean työssä. - Myös Scheinin käyttää 
subjektiivisen oikeuden käsitettä ikään kuin annettuna terminä kirjoituksessa 
Edellyttävätkö kansainväliset ihmisoikeussopimukset subjektiivisia oikeuksia ?, 
kirjoitus teoksessa Hyvinvointioikeus, s.105-114. Erityisesti s.113 oleva virke 
”Suomalaisen keskustelun terminologiaa käyttäen: sosiaaliapu on turvattava 
subjektiivisena oikeutena” osoittaa tuolla käsitteellä operoinnin laajamittaisesti. - 
Myös Tuori teoksessaan Sosiaalioikeus ja em. Hyvinvointioikeus -teoksessa 
olevassa kirjoituksessa Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädäntöstrategiat s.121-
137 jatkuvasti operoi subjektiivisen oikeuden käsitteellä ikään kuin annettuna 
lähtökohtana. – Samalla käsitteellä operoi myös Räty teoksessaan Vammaispalvelut. 
Sitä käyttävät myöskin esim. Jyränki, Saraviita ja Heuru perusoikeuksia käsittelevis-
sä teoksissaan ja samoin Hallberg, Karapuu ja Tuori kirjoituksissaan teoksessa 
Hallberg ym., Perusoikeudet, s.41, 67, 582, 724. – Mäenpää hallinto-oikeuden 
yleisteoksessaan Hallinto-oikeus, s.228 ss. käyttää subjektiivista oikeutta ikään kuin 
annettuna käsitteenä. – Kulla, kirjoituksessa Intressijäävistä hallinnossa, käyttää 
subjektiivisen oikeuden käsitettä osallisuusjäävin ulottuvuutta selvittäessään. 
Kirjoitus Juhlajulkaisu Juhani Kyläkallio 1930 – 14/3 – 1990, s.94 ss.  
707
 Tällöin tarkoitetaan hallintokoneiston ja sen ulkopuolisen välisiä julkisoikeudel-
lisia suhteita. Itse hallintokoneiston sisäiset suhteet ovat nekin oikeudellisia, mutta 
luonteeltaan alaisuus-, käskynalaisuus- tms. suhteita. 
Julkisoikeudessa sinänsä perustavaa laatua olevaan julkisoikeudellisen oikeussuh-
teen käsitteeseen ei tässä puututa tarkemmin kuin viittaamalla, mitä Mäenpää, 
Keskusviraston aseman valtionhallinnossa, s.56 ss. on esittänyt. Mäenpään kannan 
mukaan vain hallintokoneiston ja ulkopuolisen väliset suhteet, joita järjestävät 
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näinen lepotila voi olla oikeudellisesti merkitsevä. Toiset oikeudet 
ovat vahvempia kuin toiset kansalaisen kannalta katsottuna. Jokaisen 
oikeuden vahvuus on sitä sovellettaessa päätettävä oikeussäännöllä 
tarkasti mitaten. Vahvuutta arvioitaessa on kiinnitettävä huomio 
oikeuden reaaliseen toteutukseen oikeusvaatein.708  
Julkisoikeudellisen subjektiivisen oikeuden käsite liittyy kansalai-
sen ja julkista valtaa käyttävän tahon välisiin oikeus– ja velvolli-
suustilanteisiin. Kansalaisella on tai ei ole tiettyjä oikeuksia julkis-
valtaa vastaan. Julkisvalta on velvollinen tekemään jotain tai 
pidättäytymään jostain. Julkisvallan velvollisuutta ei välttämättä 
vastaa kansalaisen oikeus, varsinkaan subjektiivinen oikeus. Sanottu 
julkisoikeudellinen asetelma syntyy (väitetyssä) asianosaissuhteessa, 
joka asianosaissuhde voi syntyä pelkästään muodollisella perusteel-
la. 
 Esim. jokamiehenoikeus liikkua toisen maalla tai vesialueen yleis-
käyttö ei näin määritellen ole subjektiivista oikeutta, koska toista osa-
puolta ei oikeastaan ole siinä merkityksessä, kuin subjektiivisesta oikeu-
desta yleensä puhutaan. Toisaalta voi sanoa, että jokamiehenoikeus ja 
yleiskäyttöoikeus jos mikä on vahvuutensa vuoksi ”subjektiivista” oike-
utta. Sehän on eräänlaista yksityisoikeudelliseen omistusoikeuteen koh-
distuvaa yksipuolista ja kenelle tahansa kuuluvaa jopa omistajan tahdon 
vastaista toisen omaisuuden laillista käyttöä.709 
 Subjektiivisen oikeuden (eventuaalisen) haltijan kannalta oikeus-
tila on ilmaistu siten, että ”a:lla on b:tä kohtaan oikeus T:hen”, 
jossa T viittaa b:n toimintaan. Subjektiivinen oikeus on - eräiden 
käsitysten mukaan - riippumaton tuon oikeuden toteutumista 
suojaavista oikeuskeinoista kuten kannevallasta ja muutoksenhaku-
oikeudesta.710 Toisten käsitysten mukaan juuri noiden mahdolli-
suuksien olemassaolo vasta tekee kansalaisen oikeudesta subjektiivi-
sen oikeuden. Subjektiivisen oikeuden toteutuminen on myös 
ainakin periaatteessa riippumaton sen viranomaisen tai muun julkista 
valtaa käyttävän velvollistahon taloudellisista tai muista voimava-
                                            
hallintotoimet, katsotaan oikeussuhteiksi; itse hallintokoneiston sisäiset suhteet ovat 
ei-oikeudellisia alaisuus- ja käskynalaisuussuhteita tms.  
708
 Näiltä osin jo käytännöllisen ja oikeusvaltioon vahvasti perustuvan tutkimusot-
teen perusteella yhdyn niihin käsityksiin, jotka edellyttävät subjektiiviselta 
oikeudelta oikeusvaateen mahdollisuutta. Ks. Heuru, Subjektiivisista oikeuksista, 
teoksessa Kunnat tienhaarassa, s.63. 
709
 Ojanen pitää jokamiehenoikeudesta puhuttaessa parempana ilmaisua ”vapaus” 
kuin ”oikeus”. Ojasen kirjoitus Jokamiehenoikeus ja maanomistajan oikeussuoja, 
LM 1969 s.432-455. Heuru, Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.53 puhuu 
maanomistajan sietovelvollisuudesta.  
710
 Tuori, Sosiaalioikeus s.177 ja 239 ss. – Heuru, Kunta perusoikeuksien toteutta-
jana, s.147 ilmaisee subjektiivisen oikeuden kaavana jos – niin… 
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roista, jonka velvollisuutena on järjestää tuon oikeuden sisältämä 
etuus yksilölle.711 Kun PL 19.1 §:n mukaan jokaisella, joka ei 
kykene hankkimaan ihmisarvoisen elämän edellyttämää turvaa, on 
oikeus välttämättömään toimeentuloon ja huolenpitoon, kunnan on 
mistä tahansa saatava rahat kaikille välttämätöntä toimeentulotukea 
tarvitseville. 712 Sen sijaan PL 19.2,3 ja 4 §:ssä säädetty 
perustoimeentulo on yksilön kannalta heikommin PL:lla turvattu.713 
Kunkin henkilön välttämättömän toimeentulotuen tai muun 
toimeentulon tarve jokaisessa esiintyvässä tapauksessa määräytyy 
oikeusharkinnan perusteella sidotusti. Tuo sidottuisuus merkitsee 
välttämätöntä toimeentulotukea hakevan kannalta niin vahvaa 
asemaa, että tieteisopissa on puhuttu hänelle kuuluvasta 
subjektiivisesta oikeudesta. Subjektiivinen oikeus siis merkitsee 
välittömästi toteutettavaa yksilöllistä oikeutta. Tuon vaatimuksen 
toteutumisen esteettömyys ja ehdottomuus, oikeuden realisointi 
tarvittaessa oikeuskeinoin julkisvaltaa käyttävän tahdon 
vastaisestikin, luonnehtii oikeuden subjektiiviseksi. Oikeus tulee 
periaatteessa jokaiselle, joka täyttää tietyt säädetyt edellytykset.  
Kansalaisen materiaalinen oikeusasema saattaa riippua ratkaise-
vasti menettelyllisistä seikoista. Jo se oikeustila, että viranomaisen 
on käsiteltävä periaatteessa jokainen sille toimitettu järkevä asia 
ainakin johonkin määrään saakka asianmukaisesti, voisi synnyttää 
kysymyksen kansalaisen subjektiivisesta oikeudesta. Kansalaisella 
on ehdottomaksi luonnehdittava yleinen aloitteiden, esitysten, 
ilmoitusten ja vastaavien vireillepano-oikeus (petitio).714 PL 21.1 
§:stä johdatellen ja lisättynä VVirkamiesL 14 §:n ja KViranhL 17 
§:n säännöksillä lienee ainakin yleisesti katsottava, että kansalaisen 
                     
711
 Mäenpää, Hallinto-oikeus, s. 231 katsoo sen johtuvan PL 88 §:stä, jossa 
säädetään, että jokaisella on oikeus talosuarviosta riippumatta saada valtiolta se, 
mitä hänelle laillisesti kuuluu. Sama koskee myös kuntaa.  
712
 Tuori, Perustuslakiuudistus ja hallinto-oikeus, LM 4/1999 s. 534. - Hallinto-
oikeudellisessa lainkäytössä näin on ratkaistavan tapauksen vaatiessa niin katsottu-
kin. Lainkohdan välitön sovellutus on riippuvainen siitä, onko alemman tasoisessa 
sääntelyssä jo riittävät oikeusohjeet asian ratkaisuksi.  
713
 HE 309/1993 vp, s.70. Eri asia on, että PL 19.2-4 §:n tarkoittamilla lakitasoisilla 
sääntelyillä on voitu perustaa subjektiivinen oikeus. 
714
 Petitiosta Mäenpää, Hallinto-oikeus, s.260 ss. Petitio-oikeudesta ja sen erosta 
hallintokanteluun ja hakemukseen sekä kytkennästä valitusoikeuteen Pohjolainen – 
Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, s.133 ss., Hallberg, 
Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.268. – Petitiossa ei toimita omassa 
tai määrätyn henkilön nimissä vaan yleisemmässä intressissä. - KuntaL 28 §:ssä 
tarkoitettu aloiteoikeus on oikeutena heikko, koska se ei saata johtaa mihinkään. Po. 
lainkohdan 2 momentti tosin velvoittaa valtuuston käsittelemään asian mutta ei 
enempää. Oikeus on tässä enemmänkin vain mahdollisuus.  
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tuo oikeus on vahva ja jopa subjektiiviseksi oikeudeksi nimettävä, 
koska julkisen vallan on vaadittaessa ainakin jotenkin meneteltävä 
(otettava asia vastaan ja vaikka rauettaen se heti), vaikka se tuota 
menettelyä vastustaisikin. Vielä kiistattomampi tuo oikeus on 
kansalaista itseään koskevien hakemusten osalta.  
Hallintoviranomaisen kannalta katsoen subjektiivisen oikeuden 
käsite saattaa ainakin johdatellen osoittaa harkintavallan rajaa. Jos 
harkintavalta, joka sinänsä on portaattomasti liukuva, ilmaistaan 
toisaalta sanoin laaja tai tarkoituksenmukaisuusharkinta ja toisaalta 
suppea tai sidottu tai oikeusharkinta, subjektiivisten oikeuksien 
kysymyksessä ollen viranomaisen harkintavalta ilmeisestikin on 
suppea, jopa niin, että käytännössä ei harkintavaltaa ole.715 Erilais-
ten elinkeino- tms. lupien saamisen edellytykset on lainsäädännössä 
usein järjestetty siten, että kansalaisella on oikeus saada lupa, mikäli 
oikeusharkinnalla säädetyt edellytykset, joita voi olla runsaastikin 
(esim. rakennuslupa MKR 19 L), ovat täyttyneet. Vapaan harkinnan 
ala tässä siis puuttuu. Silloin voitaneen puhua ainakin jonkinlaisesta 
subjektiivisesta oikeudesta. Tavanomaista on sekin, että luparatkaisu 
perustuu sekä oikeusharkinnalle että tarkoituksenmukaisuusharkin-
nalle (esim. rakentamista koskeva poikkeamislupa MKR 23 L, eräät 
ns. määrärahasidonnaiset sosiaaliset etuudet). Mahdollista tällöin on, 
että hakemuksen voidaan katsoa tosin täyttävän oikeudellisen 
harkinnan edellytykset, mutta tarkoituksenmukaisuusharkinnan 
perusteella hakemus kuitenkin hylätään.716 Ainakaan niissä tapauk-
sissa, joissa ratkaisun tekijä voi käyttää tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa, kansalaisella ei ole subjektiiviseksi nimitettävää oikeutta 
saada haluamaansa etuutta.717 Niissäkin tapauksissa, joissa on 
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 Mäenpää, Hallinto-oikeus s.231 ja 354 ss.  
Kunnan yleinen ja erityinen toimiala – jota jaottelua sinänsä ei ole pidetty tarkkana 
eikä ehkä nykyisin enää kovin käyttökelpoisenakaan – on ilmaistu Suomen 
kuntaliiton toimittamassa kirjasessa Kuinka kunta toimii, s.12 siten, että yleisellä 
toimialalla kunta saa tehdä ja erityisellä toimialalla kunnan täytyy tehdä. Ilmaisu 
kuvaa myös harkintavallan rajaa. 
716
 Sosiaalisten etuuksien kysymyksessä ollen KHO on edellyttänyt, että kansalaisen 
hakemusta etuuden saamiseksi ei voida hylätä määrärahasidonnaisten etuuksien 
kysymyksessä ollen pelkästään määrärahan puutteeseen vedoten, vaan ensin on 
todettava palvelun tarve. Hakemus todetusta tarpeesta huolimatta voidaan hylätä 
määrärahaperusteisesti. Näin KHO 1999:90. Lupa-asioissa menettelyn tulisi olla 
vastaavan lainen.  
717
 Huhtanen on kirjoituksessaan Nykyiset subjektiiviset oikeudet ja niiden tausta 
käsitellyt subjektiivista oikeutta kuvatessaan rajanvetoa oikeus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan välillä. Huhtanen katsoo subjektiivisen oikeuden (laajassa 
merkityksessä) tunnusmerkiksi, että sen myöntäminen ratkaistaan yksinomaan (tai 
ainakin pääasiassa) oikeusharkintaa käyttäen. Huhtasen kirjoitus teoksessa 
Hyvinvointioikeus, s.23-43, em. esitetty kanta on s. 23. Heuru, Kunta perusoikeuk-
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käytettävissä vain oikeusharkinta, oikeudellisten edellytysten määrä 
ja laatu voi olla erittäin vaativa. Kansalainen tosiasiallisesti hukkuu 
niiden vaativuuteen siitäkin huolimatta, että viranomaisella olisi 
selonottovelvollisuus. 
Sillä seikalla, miten vahvaksi kansalainen on oikeustilansa ym-
märtänyt, ei periaatteessa ole merkitystä ellei tuo oikeus riipu juuri 
vaatimuksen sisällöstä. Päättäjällä on hallintopäätöstä tehdessään 
lopulta harkintavalta siihen nähden, onko a:lla oikeus T:hen b:tä 
kohtaan, mikä ratkaisu syntyy monenlaisten arvottamista ja ehtoja 
sisältävien tosiasia- ja oikeusohjevalintojen ja niiden kytkemisen 
tuloksena.  
Subjektiivisen oikeuden käsite kätketysti sisältää ajatuksen, että 
sen avulla jo ennakkoon pyritään määrittelemään oikeustilan 
lopputulos. Voidaan lähestyä sinänsä tavoittamatonta yhden oikean 
ratkaisun ajatusta. Ennakoitavuuden ja oikeusturvallisuuden kannalta 
näin olisikin hyvä ja selvissä tapauksissa käytännössä voi näin 
ollakin. Tällöin tulee ongelmaksi selvän ja epäselvän tapauksen ja 
ennakoitavuuden rajanveto ja sen ratkaiseva oikeudellinen merkitys. 
Oikeuksien vahvuus lopulta käy ilmi yleensä spesiaalilainsäädännös-
tä, mutta joskus hallinnon oikeustiloja ei ole mitenkään säännelty.  
Subjektiivisen oikeuden sisältöä voidaan tarkastella muutamien kan-
salaisen oikeusaseman kannalta tärkeiden sääntelyjen osalta. Valitusoi-
keus mainitaan oikeudeksi jo PL 21.1 §:ssä. KO:n ja HAO:n päätökseen 
saa hakea muutosta ellei muutoksenhakua ole erikseen kielletty (OK 
25:1 ja HLL 9 §). Tämä lienee subjektiivisen oikeuden synnyttävä tila. 
Sen sijaan muutoksenhakuun HO:n päätöksestä on pyydettävä lupa 
KKO:lta, joka voi sen myöntää OK 30:3:ssä mainituin edellytyksin. 
Vaikka HLL 9 §:ssä säädetäänkin, että HAO:n päätöksestä saa valittaa 
KHO:een, monissa asioissa erityislainsäädännön mukaan edellytetään 
KHO:n valituslupaa, jonka saamisen edellytykset ovat jokseenkin samat 
kuin OK 30:3:ssä, (vrt. sosiaalihuoltolain 49 §, verotusmenettelylain 70 
§). Subjektiivisesta oikeudesta ei tällaisissa tapauksissa voitane puhua.718 
- Äänioikeus syntyy suoraan lain perusteella (VaaliL 2 §) ja äänioikeutet-
tu merkitään viran puolesta äänioikeusrekisteriin (18 §). Äänioikeutetulla 
on ennakkoäänestysoikeus ( 46 §) ja äänioikeutetulla on oikeus äänestää 
vaalipiirinsä tai kuntansa ehdokasta (76 §). Oikeus asettaa ehdokkaita ( 
108 ja 128 §) on sekin vahva oikeus. – Parlamentaarista äänestystapaa 
                                            
sien toteuttajana, s.151, on subjektiivisten oikeuksien käsitettä perusoikeusaspektis-
sa luokitellut seuraavasti: subjektiivinen oikeus, perusoikeus, määrärahasidonnainen 
oikeus.  
718
 Hallberg, Tuomioistuinten päätösten perusteleminen, korostaa, että luvanvarai-
sessakin muutoksenhaussa KHO:een on kysymys oikeudesta saattaa asia ratkaista-
vaksi – ei harkintavallasta asioiden valikoimiseen. – Tosiasiassa oikeus saada asia 
ratkaistavaksi on monen edellytyksen takana, joten ehdottomasta oikeudesta ei 
luvanvaraisesta muutoksenhausta voitane puhua. Hallbergin kanta teoksessa 
Juhlajulkaisu Aulis Aarnio 1937 – 14/5 – 1997, s.28-29.  
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käyttävässä toimielimessä jäsenellä on vahva oikeus äänestää tai olla 
äänestämättä (puheenjohtaja poikkeus; tasatuloksen sattuessa hänen on 
äänestettävä). – Pelkkä asevelvollisen oma vakuutus uskonnollisen tai 
eettiseen vakaumukseen perustuvista omantunnon syistä oikeuttaa sivii-
lipalvelukseen rauhan aikana ( Siviilipalveluslaki 1, 6 ja 7 §). – Jehovan 
todistajan ilmoitus vakaumuksestaan ja selvitys kuulumisestaan jäsenenä 
tuohon yhdyskuntaan ja osallistumisesta sen toimintaan oikeuttaa ase-
velvollisuudesta vapauttamiseen rauhan aikana (L Jehovan todistajien 
vapauttamisesta asevelvollisuuden suorittamisesta eräissä tapauksissa, 4 
§). Mainitun vakuutuksen ja ilmoituksen vahvuus on ehdoton.  
Oikeuden toteutuminen on riippuvainen lopulta siitä, kuinka pal-
jon julkisen vallan käyttäjä voi asettaa laillisesti ehtoja vaaditun 
oikeuden faktiseksi täyttymiseksi. Sinänsä oikeus –sanan käyttö 
lainsäädännössä ei aina merkitse kansalaisen vahvaa oikeutta. Se voi 
olla vain mahdollisuus vailla mitään oikeustilan muutosta tai 
vallitsevan tilan vahvistamista. 
On tutkijankin harkinnasta riippuva rajanvetokysymys, mitä oi-
keutta halutaan kutsua subjektiiviseksi oikeudeksi.719 Käytännön 
hallinto ja hallintolainkäyttö eivät ratkaise niiden päätettäväksi 
saatettua asiaa subjektiivisen oikeuden käsitteestä lähtien.720 Ratkai-
sevaa on, ovatko ao. tapaukseen sovellettavassa laissa säädetyt 
edellytykset tietyn oikeuden saamiseksi täyttyneet vai ei. Oikeusseu-
raamus syntyy faktojen ja oikeussääntöjen perusteella ilman, että 
tuossa välissä operoisi (metafyysinen) subjektiivinen oikeus. Ilmaisu 
subjektiivinen oikeus kuvaa mahdollisesti jo ex ante oikeusseuraa-
musta sen hakijan kannalta vahvaksi ja jopa ehdottomaksi; julkisen 
vallan on annettava vaadittu oikeus vastustuksestaan huolimatta. Se 
on yksilön kannalta tehokkain oikeustila. 
                     
719
 Lång esittää, että subjektiivinen oikeus PL:n sanontaa käyttäen yleensä 
ilmaistaan ”jokaisella on oikeus”. Lång, Subjektiiviset oikeudet, perusoikeudet ja 
niiden vaikutus TSS-oikeuksiin, s.84. Kirjoitus teoksessa Hyvinvointioikeus, s.83-
99. Pölönen, Henkilötodistelu rikosprosessissa, s.67, 73, on katsonut, että perusoi-
keudet ovat subjektiivisen oikeuden kaltaisia oikeuksia, koska jokainen voi niihin 
vedota suoraan. Oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin on subjektiivinen 
oikeus. 
720
 Tästä esimerkkinä mainitaan, että kun kohtalaisen yleisesti on esitetty, että 
oikeus kiireelliseen sairaanhoitoon olisi subjektiivinen oikeus ja muu hoito olisi 
määrärahasidonnaista, Liljeström torjuu tuo käsityksen, koska lainsäädäntö ei tuota 
jakoa tue, Liljeström, Terveyspalvelujen järjestämistä koskevat kiistat hallintotuo-
mioistuimissa, DL 1/2003, s.92. 
 Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen käyttöalasta, s.91 ss. toteaa, että 
käsitykset muutoksenhausta subjektiivisten oikeuksien suojana ovat niiden 
alkuperäisessä ympäristössäkin, saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa käyneet liian 
ahtaiksi. Suomessa subjektiivisen julkisen oikeuden käsite ei missään vaiheessa 
näytä muodostuneen hallintolainkäytön osoittimeksi. - Hallberg oli teoksessaan 
aiemmin s.39-40 käsitellyt subjektiivisen oikeuden ulottamista julkiseen oikeuteen, 
minkä hän oli katsonut tapahtuneen juuri saksalaisen oikeustieteen ansiosta. 
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Subjektiivinen oikeus oikeuden vahvuuden kuvaajana voidaan 
laajentaa periaatteessa kaikkiin niihin oikeustiloihin, joihin kansa-
lainen yhteiskunnassa saattaa joutua suhteessaan julkisvaltaan. 
Merkitystä ei ole sillä, minkä hierarkiatasoisen säännöksen (perus-
tuslaki, asetus, viranhaltijan päätös) perusteella oikeus ratkaistaan. 
6.2  PERUSTUSLAIN 21.2 § JA SUBJEKTIIVINEN 
OIKEUS
 
Vaikka perustuslain instituutioita ei ole aina tulkittava alemman 
tasoisten sääntelyjen kanssa saman sisältöisiksi, kysymyksen 
asettelun mielekkyys edellyttää, että oikeuden konsistenssi tässä 
toteutuu siten, että subjektiivinen oikeus mielletään jokseenkin 
samalla tavoin kaikissa sääntelytasoissa.721  
Sen selvittämiseksi, onko kansalaisella PL 21.2 §:n nojalla oikeus 
saada perusteltu päätös ehkä subjektiivinen oikeus, sijoitetaan tuo 
lainkohta koko virkkeeseen seuraavasti: …oikeus… saada perusteltu 
päätös…samoin kuin muut…. hyvän hallinnon takeet turvataan 
lailla. 
Hyvä hallinto on yläkäsite, johon sisältyy mm. oikeus saada pe-
rusteltu päätös siten kuin perustelemisesta muuten tarkemmin 
säännellään (= tae). Hyvän hallinnon takeita po. perustuslain kohdan 
mukaan on muitakin, nimittäin oikeus tulla kuulluksi ja oikeus hakea 
muutosta sekä käsittelyn julkisuus, (jota ei tosin ole nimetty oikeu-
deksi, mutta merkitsee sitä). Takeiden luettelo ei ole tyhjentävä. 
Oikeus saada perusteltu päätös on siis ensin nostettu erikseen esille, 
mutta heti asetettu muiden takeiden joukkoon. Tae -ilmaisun sisältö 
on tässä perustuslaillisessa sfäärissä nähtävä hyvän hallinnon 
edistäjänä, ja oikeus saada perusteltu päätös on vain ilmaus yleisestä 
päätösten perustelemisinstituutiosta. PL 21 §:n 1 ja 2 momenteissa 
mainitut päätös -ilmaisut ovat jääneet sisällöllisesti tarkemmin 
määrittelemättä. Pykälän 1 momentissa on mainittu päätökset, jotka 
koskevat oikeuksia ja velvollisuuksia, mutta näillekin sanoille on 
muuten annettava tässä yleisinstitutionaalinen merkitys. Pykälän 2 
momentissa mainittu päätös on kuitenkin merkityssisällöltään 1 
momentissa mainittua laajempi, koska päätöksen attribuuttina ei ole 
mainittu oikeuksia ja velvollisuuksia.722  Perusteltavan päätöksen ja 
perustelemisen sisältöä ei siis perustuslaissa ole tarkasti määritel-
                     
721
 Karapuu kirjoituksessaan Perusoikeuksien tausta ja yleinen sisältö, teoksessa 
Hallberg ym., Perusoikeudet, s.67 määritellessään subjektiivisen sisältöä korostaa 
käyttävänsä tuota oikeutta nimenomaan perusoikeuksien katsannossa.  
722
 Hallberg, kirjoituksessa Oikeusturva (PL 21 §), teoksessa Hallberg ym., 
Perusoikeudet, s.666. 
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ty.723 Oikeus saada perusteltu päätös PL 21.2 §:n perusteella on siis 
useamman kynnyksen takana: 
 -päätös –sanan merkityssisältö on vain yleisinstitutionaalinen 
• perusteltu päätös on hyvän hallinnon eräs tae ja 
• tae turvataan lailla tai muulla sääntelyllä ja tuo takeen aineel-
linen sisältö on jäänyt tarkemmin säätelemättä; on kytkentä 
vain hyvään hallintoon 
• hyvä hallinto on sisällöllisesti erittäin laaja yläkäsite. 
Kun oikeus saada perusteltu päätös on PL 21 §:n nojalla useam-
man oikeudelliselta merkitsevyydeltään epätarkan ja epävarman 
kynnyksen takana, ei subjektiivista oikeutta ole tämän säännöksen 
nojalla perustettu. 
Vielä vähemmän PL 22 §:n nojalla syntyy subjektiivinen oikeus 
saada perusteltu päätös. 
Jos perustuslain tulkintavaikutuksen nojalla kansalaiselle syntyy yk-
sittäistapauksessa tosiasiallinen vahva oikeus, se ei vielä osoita, että ao. 
säännös sisältäisi subjektiivisen oikeuden. Tulkintatulos on välillinen, ei 
suoranainen. PL 21 §:n nojalla on voitu antaa valitusoikeus eräiden 
välillisten julkishallinto-organisaatioiden päätöksiin (esim. Pakolaiskes-
kus ry.), mutta ei esim. tasavallan presidentin päätöksiin.  
6.3  HALLINTOMENETTELYLAIN 24 § JA SUBJEKTIIVI-
NEN OIKEUS
 
Kannanotto otsikkoasiassa on aiemmassa esityksessä jäänyt sen 
varaan, minkälaisessa oikeudellisesti merkitsevässä ympäristössä 
toimitaan ja kuinka suuret perustelemisvelvollisuuden poikkeukset 
pääsääntöisestä perustelemisvelvollisuudesta ovat.  
Seuraavat seikat on otettava huomioon arvioitaessa, onko oikeus 
saada perusteltu päätös subjektiivinen oikeus. 
Hallintoasian ja asianosaisuuden merkityssisältö on oikeusteo-
reettisesti tarkastellen epätarkka. Aktuaalisessa hallintomenettelyti-
lanteessa niille on kuitenkin annettava vaihtoehdoton ja tarkka 
sisältö. Oikeusilmiön vaikeus tai epäselvyys sinänsä ei ole subjektii-
visen oikeuden syntymisen este. 
PL 21 ja 22 §:n säännökset arvo-, periaate-, edistämis- ja varaus-
sisältöisinä eivät ole sellaisia, jotka voisivat ohjata tarkasti 
HMenL:ia.  
HMenL 24.2 §:n poikkeukset pääsääntöisestä perustelemisvelvol-
lisuudesta voidaan –verbillä ilmaistuna ratkaistaan kylläkin oikeu-
                     
723
 Mikäli haettaisiin perustelemisvelvollisuuden minimirajaa, se olisi määriteltävis-
sä kovin yleisesti lainvalmistelussa ja oikeustieteessä kehitetyn ilmaisun mukaisesti 
kielteisesti siten, että lailla ei voi puuttua perusoikeuden ydinsisältöön. Ongelmaksi 
tulee tällöin, mikä on kunkin säännöksen ydinsisältö. 
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dellisen harkinnan perusteella, mutta tuon harkintavallan ala on 
lopulta laaja. Liikkuma-alan laajuus on sitäkin suurempi, kun 24.2 
§:n 1 kohdan virke ”jos perusteleminen on muusta syystä ilmeisen 
tarpeetonta” tulkitaan perustelemattomuuden sallivaksi avoimeksi 
yleislausekkeen luontoiseksi oikeusohjeeksi.  
Subjektiiviseen oikeuteen on liitettävä ennakollisesti oikeusvar-
muuden vuoksi voitollinen kannemahdollisuus. Lähestytään yhden 
(”oikean”) ratkaisun periaatetta. Nyt sitä ei ratkaisun tekijälle 
sallitun harkintavallan laajuuden vuoksi voi syntyä. Kansalaisen 
asema päätöksen perusteluja vaativana tässä oikeudellisessa toimin-
taympäristössä riippuu niin monista epävarmuustekijöistä, että 
oikeutta saada perusteltu päätös ei prima facie ole syytä pitää 
vahvana, siis subjektiivisena oikeutena. 
Vertailua hallintolakiin: 
Poikkeukset perustelemisvelvollisuudesta viimesijaisesti määrittävät 
oikeuden sisällön. HallL 45.2 ja 3 § sisältävät yleislausekkeenomaisia 
poikkeussääntelyjä nyt käsiteltävässä mielessä kaksi: 1) perustelut voi-
daan jättää esittämättä, jos perusteleminen on muusta erityisestä syystä 
ilmeisen tarpeetonta ( 2 momentin 5 kohta) kuitenkin niin, että 2) perus-
telut on em. tilanteissa esitettävä, jos päätös merkitsee olennaista muu-
tosta vakiintuneeseen käytäntöön (3 momentti). Vaikka mainittujen 
yleislausekkeiden sisältämien attribuuttien vuoksi säädännäinen tilanne 
ei ole enää niin avoin kuin aiemmin, yleislauseke jo käsitteensä mukai-
sesti sinänsä merkitsee viranomaisen laajahkoa oikeudellista harkintaval-
taa. Ehdotonta (subjektiivista) oikeutta saada perusteltu päätös viran-
omaisen laajan harkintavallan vuoksi ei mainittujen lainkohtien perus-
teella ole syntynyt.  
6.4.YHTEENVETO 
Subjektiivisen oikeuden käsitteellä tarkoitetaan vahvaa ehdotonta 
kansalaisen oikeutta julkisvaltaa vastaan.  
Käytännön hallinto- ja lainkäyttötoiminnassa subjektiivisella 
oikeudella operointi auttaa asian käsittelyssä eräänlaisen työnimen 
tavoin. Subjektiivisen oikeuden käsitteellä ei ratkaista asiaa, mutta 
käsitteellä voidaan kuvata oikeuden vahvuutta jopa ex ante. Subjek-
tiivisen oikeuden käsitteen ei tule antaa johtaa ikään kuin mieliku-
vainstituutiona oikeustilaa muun sisältöiseksi kuin se kussakin 
yksittäistapauksessa ao. oikeussäännöksen nojalla on. Lainsäädän-
nössä esiintyvä oikeus –sana voi vähimmillään merkitä vain mahdol-
lisuutta: kansalainen saakoon tehdä jotain, jos haluaa, mutta julkisen 
vallan ei ehkä tarvitse tehdä juuri mitään; vrt. kunnallinen aloiteoi-
keus. Enimmillään se merkitsee ehdotonta kansalaiselle kuuluvaa 
oikeutta, joka annetaan hänelle pyytämättäkin. 
Subjektiivisen oikeuden käsitteen epätarkkuuksista huolimatta 
sitä nykyään käytetään kohtalaisen yleisesti julkisoikeudellisessa 
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tutkimuksessa, lainvalmistelussa, lainvalvonnassa ja ainakin jonkin 
verran myös jopa ylimmällä lainkäyttötasolla. Se voi käydä tutki-
muksen työkaluna ja eräänlaisena oikeuden vahvuuden osoittajana. 
Kun subjektiiviselle oikeudelle asetetaan ehdottomuuden sisältö, 
joka ilmenee mm. voitollisena vaatimus- ja kannemahdollisuutena, 
tuo edellytys ratkaisee, että kansalaisen oikeus saada perusteltu 
päätös ei ole subjektiivinen oikeus PL 21 ja 22 §:n tai HMenL 24 §:n 
ja HallL 45 §:n nojalla eikä mainittujen lainkohtien kombinaatiotul-
kinnassa.  
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7 KOKOAVIA HAVAINTOJA 
7.1  PERUSTELEMISVELVOLLISUUDEN HARKINNASTA 
NORMATIIVISESTI JA KÄYTÄNTÖÄ HAVAINNOIDEN
 
Tutkimuksen kohteena on ollut erään oikeushyvän (= oikeus saada 
perusteltu päätös) sisällön oikeusdogmaattinen selvittäminen ja tuon 
oikeuden toteutumisen havainnointi valituissa kohdekunnissa ja -
kuntayhtymässä. Kansalaisen oikeutta voi tutkia julkisen vallan 
velvollisuuden katsannossa. Velvollisuuksien poikkeukset voivat 
leimata olennaisestikin oikeuden vahvuutta. 
Normatiivisesti päätöksen perustuslakitasoisen perustelemisvel-
vollisuuden asettaa PL 21 §. PL 21.2 §:n perustuslaillisesta arvo- ja 
periaatetasosta johtuen perustelemisvelvollisuuden avainsanojen 
”päätös” ja ”oikeus” (PL 21.2 § : oikeus saada perusteltu päätös) 
merkityssisältö on yleisinstitutionaalinen ja siten epätarkka. Peruste-
lemisen kytkentä tuossa on enemmänkin po. lainkohdan mainitse-
maan hyvään hallintoon. Perustelemisvelvollisuus nimenomaan 
näihin lainkohtiin nojautuvana rajoittunee lähinnä lainaukko- ja 
laintulkintatilanteisiin. Lainkohta yhdessä PL 22 §:n kanssa voi 
luoda kansalaiselle tulkintaedun epävarmoissa perustelemiseen 
liittyvissä oikeussuojan turvaamistilanteissa. 
Päätösten perustelemisvelvollisuuden ja perustellun päätöksen 
saamisoikeuden tarkemman sisällön saamiseksi on turvauduttava 
lakitasoiseen lainsäädäntöön. Sellaiseksi on valittu käytännön 
havainnointien tekohetkellä voimassa ollut yleislaki HMenL. Jossain 
määrin vertailuja on tehty myös HallL:iin.  
Lähinnä oikeuspoliittisesti HMenL:n valmistelussa päätösten 
perustelemisen tarpeellisuutta perusteltiin asianosaisen oikeussuojal-
la, tosiasioiden huolellisella selvittämisellä ja aineelliseen totuuteen 
pyrkimisellä, informaatiotarpeen tyydyttämisellä ja luottamuksen 
synnyttämisellä hallinnon tasapuolisuuteen. Lain tarkoituksesta 
mainitut seikat antavat tulkinnallista johtoa vain suuntaa antavasti. 
Tästä voi seurata epämääräisyyttä ja jopa retorisuutta.724 
Hallintolain tarkoituksena sen 1 §:n mukaan on toteuttaa ja edistää 
hyvää hallintoa sekä oikeusturvaa hallintoasioissa ja myös edistää hallin-
non palvelujen laatua ja tuloksellisuutta.  
HMenL:n yleislakiluonteesta johtuu, että perustelemisvelvolli-
suuden määräävien peruselementtien (esim. hallintoasia, hallintome-
                     
724
 Tala on kiinnittänyt lain ja lainsäätäjän tavoitteenasettelun epämääräisyyteen 
paljon huomiota, ks. Lakien vaikutukset, s.75 ss. ja 340 ss.  
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nettely, päätös, julkinen valta, (jonkin) etu, oikeus ja velvollisuus) 
sisältö voi eri oikeudellisissa tilanteissa vaihdella.  HMenL:n 
perusteella perustelemisvelvollisuus syntyy vasta kun asian käsitte-
lyssä seuraavat kynnykset on ylitetty: 1) perusteltavan päätöksen 
tulee olla hallintomenettelyssä käsiteltävä hallintoasia, 2) perustelta-
van päätöksen tulee koskea julkista valtaa käyttäen jonkin oikeudel-
lisesti suojattua etua, oikeutta tai velvollisuutta (= suppea julkisen 
vallan käytön ala). Perustelemisvelvollisuudesta on kuitenkin 
merkittäviä poikkeuksia, jopa yleissäännöksen luontoinen HMenL 
24.2 §:n 1 kohdan loppuosa: perusteleminen on muusta syystä 
ilmeisen tarpeetonta. Tuo yleislauseke saattaa in abstracto liudentaa 
viranomaisen perustelemisvelvollisuutta ja vastaavasti kansalaisen 
oikeutta saada perusteltu päätös siitäkin huolimatta, että viranomai-
nen voi käyttää vain oikeusharkintaa perustelemattomuusratkaisua 
tehdessään ja sillä olisi myös ensisijainen velvollisuus osoittaa 
perustelemisen tarpeettomuus. Muut HMenL 24.2 §:n sisältämät 
eksaktimmin säädetyt poikkeukset, jotka nekin ovat oikeusharkinnal-
la ratkaistavat, ovat kuitenkin tosiasiassa laajemmin vaikuttavat. 
Hallintolain perusrakenne ei nojaa hallintomenettelylain tapaan jaolle 
asianosaisasiat – muut asiat, mutta hallintolainkin perustelemisvelvolli-
suutta koskeva sääntely kuitenkin lopulta perustuu ns. varsinaisen asian-
osaisen, hallintoasian ja oikeutta, etua tai velvollisuutta tarkoittavan 
hallintopäätöksen käsitteisiin (HallL 43-45 §). Nuo käsitteet vastaavat 
jokseenkin HMenL:ssa ja yleisemminkin hallinto-oikeudessa käytettyjä 
käsitteitä. Perustelemisvelvollisuus ei perusrakenteiden osalta juurikaan 
muuttunut. Eri asia on, että HallL 45.2 ja 3 §:n säännökset huomioon 
ottaen poikkeukset perustelemisvelvollisuudesta ovat jossain määrin 
suppeammat.  
Oikeuksien vahvuutta osoittaa myös se, minkälaisia keinoja sen 
toteuttamiseksi on käytettävissä. Aiheettomasta perustelemattomuu-
desta käytettävät sanktiot ja oikeus- ja valvontakeinot ovat yleisiä 
(ei esim. sellaisia erityisiä keinoja kuin metsälain 5 luvussa tuon lain 
toteuttamiseksi). Käytettävissä olevien keinojen  teho on välillinen. 
Jälkikäteiset korjaamiskeinot tosin ovat usein mahdollisia, mutta 
vähän vaadittuja ja käytettyjä. Tämän laatuinen tilanne ei vahvasti 
tukene perustelemisen motivaatiota.725 On hyväksyttävä se elämän 
realiteetti, että lakien noudattaminen voi olla vajavaista.726  
 
                     
725
 Tala on teoksessaan Lakien vaikutukset s. 286 ss. käsitellyt kohdetahojen 
reagointia lakien noudattamisen katsannossa ja pitänyt motivaatiota tärkeänä. 
726
 Tala puhuu lakien noudattamisen välttämättömän vajavaisuuden teesistä, Tala, 
Lakien vaikutukset, s.307. 
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Edellä mainittu liittyy tutkimuksen dogmaattiseen ainekseen. 
Vielä on huomautettava kunnallisesta päätöksentekokentästä 
havainnointikohteena. 
Hallintomenettelylain säätämä kenttä on erittäin laaja ja hetero-
geeninen. Kunnalliseen toimintaympäristöön kohdennettuna 
HMenL:n menettelyvaatimusten soveltamisessa on huomattava 
kunnallinen itsehallinto, joka merkitsee mm. hallintomenettelyjen 
järjestämisen itsenäisyyttä, ellei menettelystä ole valtiovallan 
sääntelyä. Kunnan yleisen toimialan osalta itsehallinto merkitsee 
vapaata harkintavaltaa. Kun tuolla toimialalla ei päätetä kenenkään 
edusta oikeudesta tai velvollisuudesta, se merkitsee edelleen pää-
sääntöisesti perustelemisesta vapautusta. Perustelemisvelvollisuus 
sidotumpana kohdistuu koko kunnallisen tehtävänhoidon kentässä 
lopulta pieneen päätösjoukkoon. Arvio havainnointimateriaalin 
perusteella on, että noin 80-90 % kunnan koko päätösmateriaalista 
voidaan jättää HMenL:n säännösten perusteella perustelematta. 
HMenL:n vaikutus sen voimassaolon loppuvuosina osoittautuisi siis 
tämän tapaiseksi. Hallintolaki (HE:n perustelujen ilmaisua käyttäen) 
jossain määrin supistaa tuota perustelemattomuusjoukkoa. Vielä on 
mainittava ”tekemättömät” päätökset, kun asianosainen on luopunut 
vaatimuksestaan, joka päätökseksi saatettuna olisi edellyttänyt 
perustelut. Tällaisten aikeiden asianmukainen menettely 727 jää 
kokonaan punnitsematta. Sama koskee asioita, joissa asianosaisen 
vaatimus on vain osittain hyväksytty. 
Mistään HMenL:n ja HallL:n valmisteluasiakirjoista ei käynyt 
ilmi  sellainen käytännön kannalta merkittävä tavoite, jolla olisi 
pyritty määrittelemään perusteltavien ratkaisujen kattavuus koko 
kunnallisesta ratkaisumateriaalista.   
Kunnallisen päätöksenteon nopeustavoite ja hallinnollisen tar-
koituksen tavoittelu joskus jopa asianmukaisen menettelyn kustan-
nuksella voi selittää perustelemisen puutteellisuuksia.  Puutteellisuus 
voi olla myös perustelemisvelvollisuuden tietämättömyydestä 
johtuvaa. Teesi lakien noudattamisen välttämättömästä vajavuudesta 
voi siis johtua monesta inhimillisestä syystä.  
Kunnallisten päätösten määrä on miljoonia vuodessa ja päätöksiä 
tekeviä on kymmeniä tuhansia. Tuon päättäjäjoukon kapasiteetti on 
ymmärrettävästi eritasoinen. Päätösten perustelemisen ymmärtämi-
nen tärkeäksi kansalaisen oikeusaseman ja oikeusvaltion rakentumi-
sessa edellyttää ratkaisijalta yhteiskunnan toimintojen näkemistä 
laaja-alaisesti. Suuri rakennus rakentuu kylläkin yksittäisistä 
                     
727
 Kulla kirjoituksessaan Asianmukaisen käsittelyn vaatimus hallintomenettelyssä 
käyttää mainittua ilmaisua. Kirjoitus Lakimies 6-7/1998, s.1144-1151. Kulla toteaa 
s.1150, että ilmaisu on sisällöltään väljä, mutta oikeussuojasääntönä asianmukainen 
käsittely on hallinnon keskeistä osa-aluetta.  
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tiileistä, mutta samalla työmaalla toinen muurari asettaessaan tiilen 
paikalleen rakentaa koko rakennusta kun taas toinen muuraa vain 
yksittäisiä tiilejä. 
 Kunnallisessa päätöksentekoympäristössä ratkaisut pääasiassa 
ovat oikeudellisesti helppoja ja päätöksentekijälle enimmäkseen 
rutiininomaisia tai muutoin usein esiintyviä, jolloin hallintotapa 
ratkaista asia voi toimia vahvana menettelyllisenä ohjaajana. 
Teknisesti tuota hallintotapaa ruokkii päätöslomakkeiden runsas 
käyttö. Käytännön ratkaisut tapahtuvat siis ilman suurempia lainopil-
lisia ajatusrakennelmia. Tällainen toimintaympäristö voi johdatella 
päätöksentekijää vaistonvaraisesti päätösten perustelemattomuuteen 
tai pyöreisiin, mitään sanomattomiin perusteluihin. Kaksiasianosais-
suhteen ja oikeuden, edun ja velvollisuuden puuttuminen useimmista 
ratkaisutilanteista sekä kunnallisten toimielinten päätöksentekome-
nettely (KuntaL 58-62 §) voi sekin ohjailla samaan suuntaan. Tämän 
laatuisen tilanteen voi kylläkin ymmärtää mutta sitä ei tarvitse 
hyväksyä. Tutkimuksellinen mielenkiinto tämäkin huomioon ottaen 
suuntautuu ratkaisunteon yleisilmeeseen, joka havaintojen avulla on 
saatu. Havainnointiaineiston määrä on senkin vuoksi kasvatettu 
suureksi; kyllääntymispisteeseen jättäytyminen ei antaisi niin 
vakuuttava yleiskuvaa. 
Normatiivisen osuuden ja havainnointiaineiston ”subsump-
tionomainen” loppupäätelmä on seuraava: 
HMenL on yleislaki ja perustelemisvelvollisuudesta poikkeuksia 
paljon salliva. Sääntelyn kohdekenttä, hallinto on heterogeeninen. 
Julkisen vallan käyttäjäsubjektit ovat monet ja monentasoiset. Näistä 
kaikista syntyy tutkimuksellisesti suuri liikkuma-ala. Hallintomenet-
telylain tavoitteenasettelu ja havainnointimateriaalin käyttö tuohon 
tavoitteenasetteluun nähden supistuu perinteiseksi ratkaisujen 
oikeusdogmaattiseksi päättelyksi siitä, missä määrin päätösten 
perustelemisvelvollisuutta on toteutettu. Sillä saadaan suuntaa 
antava summaarinen tulos. Sen sisältö on, että toimielinten päätökset 
ovat faktojen osalta ilmeisesti esittelijäjärjestelmästä johtuen 
yleensä riittävästi perusteltuja ja suopeata tulkintaa käyttäen myös 
oikeudellinen perusteleminen useimmiten on kohtalaisen riittävä. 
Tosin oikeusohjeiden maininta tarkoin pykälin osoittautuu erittäin 
vähän käytetyksi. Viranhaltijoiden päätökset yleensä ovat puutteelli-
semmat. Perustelemattomuutta on käytetty vähintään lain sallimaan 
rajaan saakka. Perustelemisen taso vaihtelee suuresti. 
7.2 JULKINEN VALTA PERUSTELEMISEN TURVAAJANA 
Lainsäätäjälle perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen päätösten 
perustelemisen osalta on oikeuspoliittinen tehtävä. Lainsäätäjä voi 
vaietakin ja siis jättää tarkemmin säätämättä turvaamiskeinot, mutta 
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hallinnon ja lainkäytön olisi tuollaisessakin tilanteessa toimittava. 
Hallinnossa julkisen vallan (subjektina) voimaa turvata päätösten 
perustelemisen oikeus hajoaa tuon subjektin heterogeenisyyteen.  
Yksityistäminen on vielä tehnyt tuon subjektin hajanaisemmaksi. 
Voimaa hajottaa myös turvaamiskeinojen ja hallinnon aineellisen 
sisällön moninaisuus. Vaikka julkisen vallan tuleekin oikeusvaltio-
periaatteiden toteuttamiseksi kaikissa toiminnoissaan asian valmiste-
lusta lähtien päätöksen tekoon ja sen täytäntöönpanoon saakka ottaa 
huomioon perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen, tuollaisen 
itsekontrolloinnin teho voi olla vaatimaton. Yleistä valppausvelvolli-
suutta joka tilanteessa perustuslain huomioon ottamiseen ei ilman 
perusteltua aihetta voi edellyttää päätösten perustelemisen tai 
muidenkaan sen laatuisten tavoite-, arvo-, turvaamis- ja edistämissi-
sältöisten perusoikeuksien osalta enempää kuin lain soveltajalle 
asetettu yleinen lain tuntemisen vaatimus tarkoittaa. Julkisen 
vallankäyttäjän virka-, rikos- ja vahingonkorvausvastuu toteutuu in 
abstracto ankarana, mutta niin tapahtuu käytännössä harvoin. Lain 
tuntemisen ja tarkoin noudattamisen valvontamekanismi ja oikeus-
suojakeinojen käyttö päätösten perustelemisvelvollisuuden toteutta-
miseksi perustuslain tai muin sääntelyin kehittyy paremminkin 
hallinto- ja oikeuskulttuurin muutoksen kautta, ellei kysymyksessä 
ole ehdottomat velvoitteet. Voi siis sanoa, että hallinto ”perustuslail-
listuu”, koska perustuslakimyönteisen tulkinnan voi aikaa myöten 
olettaa lisääntyvän. Se olisi perustuslain esitöiden suunnan mukaista. 
7.3  OIKEUS SAADA PERUSTELTU PÄÄTÖS ON HEI-
KOHKO OIKEUS
 
Eri perusoikeuksien tosiasiallinen oikeudellinen merkitsevyys on 
erilainen. Oikeus saada perusteltu päätös on PL 21.2 §:ssä paitsi 
yleisemmin arvo- ja periaatesisältöinen myös turvaamis- ja edistä-
missisältöinen. Sen merkityssisältö ei jo lähtökohtaisesti voi olla 
tarkka. Sen perusteella ei siis voida tarkemmin päätellä, mitä 
julkinen valta voi tehdä tai sen on tehtävä ja mitä kansalainen voi 
tehoisasti vaatia tai saada jopa vaatimatta. Tästä konkreettisesta 
asetelmasta kuitenkin riippuu oikeuden vahvuus. Oikeus saada 
perusteltu päätös on sisällöltään siten jäänyt riippumaan perustusla-
kia alemmantasoisesta sääntelystä.  
Perustelematta jättäminen silloinkin, kun se on mahdollistettu 
HMenL 24.2 §:n nojalla avoimin yleislausekkein, tapahtuu oikeus-
harkinnalla. Milloin oikeus on kiistanalainen, sen vahvuuden 
ratkaisee sitovasti tuomioistuin tai valvontaviranomainen niiden 
käytettävä olevin keinoin. Perustelujen saaminen prosessuaalisia 
keinoja käyttäen tapahtuu vain välillisesti perustelemisinstituution 
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epäitsenäisyydestä johtuen. Hallinnolliset valvonta- ja korjauskeinot 
oikeuden turvaajana ovat nekin välilliset eivätkä siten ehdottomia.  
Oikeus saada perusteltu päätös ei ole vahva perustuslain ja hallin-
tomenettelylain tulkinnallisessa yhteiskatsannossakaan. Se ei ole 
ehdoton oikeus eikä sitä voida pitää subjektiivisena oikeutena. 
Samoin on laita hallintolainkin säännösten perusteella, vaikka 
perustelemisvelvollisuudesta poikkeamisen alaa on jossain määrin 
rajoitettu ja vaikka yleislausekkein ilmaistuja poikkeamisia ei ole 
säädetty avoimiksi. Asian laatu ja hyvä hallinto voivat poikkeuksel-
lisesti edellyttää perustelemista silloinkin, kun nimenomainen 
sääntely mahdollistaisi vapautuksen. Tällöin ei voitane puhua 
oikeudesta vaan mahdollisuudesta. - Erityislainsäädännössä perustel-
lun päätöksen saamisen oikeus voi olla vahvempi, mutta tuon 
sääntelyn ala on kaikkiaan suppea. 
7.4  HALLINTOMENETTELY JA HALLINTOMENETTELY-
OIKEUS OIKEUSTURVAN TUKENA
 
Menettelyseikkojen merkitystä käytännön hallinnossa voidaan torjua 
mm. sillä, että menettelyt vain palvelevat asian aineellista selvittä-
mistä. Menettelyjen noudattaminen joidenkin väitteiden mukaan 
vain jarruttaa tehokasta toimintaa ja on siis byrokraattista tuon sanan 
kielteisessä merkityksessä. Menettelyillä on siis lähinnä välillinen 
arvonsa. Yleisemmin voidaankin todeta, että hyvällä hallinnolla tai 
hallintotavalla voi olla itsenäistä merkitystä vain melko harvoin.728 
Sanotun vastapainoksi voi esittää, että mikään ”oikea” menettelyvaa-
timus tuskin estää tavoitteena olevan aineellisen totuuden selvittä-
mistä vaan pikemmin pyrkii varmistamaan sitä. Sellaiseksi menettely 
on tarkoitettu, vaikka myönnetäänkin, että hallintomenettelyssä 
päädytään vain menettelylliseen, ei aina aineelliseen totuuteen. 
”Oikean” menettelyn aineellinen merkitys alkaa jo asian vireille 
tulosta olipa kysymyksessä kansalaisen tai viranomaisen vireille 
panema asia. Aineellinen merkitys korostuu erityisesti epäselvässä 
tilanteessa. Jo menettelynedellytysten (esim. forum, menettelysub-
jekti, puhevallan käyttö, välttämätön menettelynyhteys) käsittely voi 
vaikuttaa olennaisesti annettavaan ratkaisuun. Hallintomenettelyyn 
osallistuvien oikeudellinen asema on erilainen ja se on kyettävä 
viranomaisvastuisesti ratkaisemaan laillisesti. Menettelyoikeudet ja 
menettelyvelvollisuudet on kohdennettava oikeisiin osallistujiin. 
Pelkästään menettelyllisin väärinarvioin voidaan johtua aineellises-
tikin harhaan.  
                     
728
 Kulla, Hallintomenettely ja perusoikeudet. Kirjoitus teoksessa Länsineva – 
Viljanen, Perusoikeuspuheenvuoroja, s.60. 
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Kansalaisen asema voi muodostua hyvin erilaiseksi sen perusteel-
la, missä julkisen vallankäytön menettelyssä hänen elämänsä 
oikeushyvät on säädetty tai määrätty käsiteltäväksi. Oikeushyvän 
kiistattomasti suurikaan arvo ei välttämättä merkitse, että julkisoi-
keudellinen menettely olisi tuota arvoa turvaava. Jos henkilö hakee 
vähäistäkin sosiaalilainsäädäntöön kuuluvaa etuutta, hänen asiansa 
yleensä on hallintoasia ja asianosaisasia, josta yleensä voi käyttää 
oikaisu- ja muutoksenhakukeinoja. Jos henkilö haluaa saada jul-
kisyhteisön somaattista sairaanhoitoa, jo lääkärin ensimmäinen 
henkilöä koskeva ratkaisu, saako hän hoitoa ja minkälaista se on, on 
tulkittu tosiasialliseksi hoitoa koskevaksi, joka ei ole hallintomenet-
telyssä käsiteltävä hallintoasia. Siitä ei anneta päätöstä eikä sään-
nönmukaisten tai ylimääräisten muutoksenhakukeinojen käyttö ole 
mahdollista. Merkitystä ei ole sillä, onko kyse kiireellisestä vai 
muusta hoidosta. Kuitenkin tuo ensimmäinen hoitoa koskeva 
ratkaisu tosiasiallisesti merkitsee kansalaisen terveydentilan kannalta 
olennaista ja jopa kohtalokasta. Kyse on oikeudesta saada sairaan-
hoitoa. Kansalaisen oikeuskeinona on vain vaatia hallintoriita-asiana 
julkisyhteisöltä hoitoa. Hallinnolliset keinot ovat vieläkin heikom-
mat. Tosiasialliseksi toiminnaksi katsottavaan terveyden- ja sairaan-
hoitotapahtuman ratkaiseviin osiin (potilaaksi otto, hoidon muutta-
minen) kansalaisen kannalta liittyy väistämättä vahva oikeudellinen-
kin merkitsevyys, mutta menettelyllisesti ja oikeuskeinojen käytössä 
niitä ei lainsäädännössä tunnusteta sellaiseksi kuin esim. edellä 
mainitut sosiaalihuollon asiat.  
Kansalaisen asian käsittelyssä noudatettavan menettelyn vaati-
vuutta ei lainsäädännössä siis ole aina suhteutettu oikeushyvän 
merkitsevyyteen. Jo menettely sinänsä voi turvata oikeushyvää.  
Hallintomenettely omana menettelynään verrattuna oikeuden-
käynnin menettelyyn on ja sen tuleekin olla erilainen. Hallinnon 
toimintojen moninaisuus ja osin säätelemättömyys, korostettu oma 
poliittinen tai muu tarkoitus tai joustavuusvaatimus, jotka eivät ehkä 
ole oikeudellisesti aina säänneltävissäkään, eivät voi mitätöidä 
hallintomenettelyn merkityksen itse menettelynä huomioon ottamis-
ta. Kun julkisen vallankäytön muotojen ja menettelyjen laaja 
liikkuma-ala mahdollistaa vallankäytön harhat ja kun säätelemättö-
myys on laajin liikkuma-ala, menettelyjen sääntely ei ole kartettava 
oikeusturvan keino. Ammattitaitoinen ja siviilirohkea virkamies ja 
viranhaltija uskaltaa pitää menettelysäännöksiä tarvittaessa vain 
tulkittavina apukeinoina. Oikeudellistuminen hallintomenettelyissä-
kin voi tehostaa oikeusturvaa. Formaalisen menettelyaineksen 
taustalla nähdään aineellisen oikeuden tavoite. 
HMenL:ia valmisteltaessa tietoisesti vältettiin prosessioikeuden 
(liiallisia) vaikutteita, vaikka hallintomenettelyllä on juurensa 
oikeudenkäyntimenettelyissä. Julkisen vallan käytön on vaikutuksel-
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taan lievänäkin kansalaisen kannalta katsottuna perusteltua tapahtua 
säännellyssä menettelyssä. Oikeudenkäynnin prosessioikeus ja 
hallintomenettelyn menettelyoikeus eivät sittenkään ole kaukana 
toisistaan. Tämän eräs ilmaus voinee olla se, että hallintolaissa 
hallintomenettely ja sen lopputulos, päätöksen muodollinen sisältö 
(44 §) vastaavat paljon hallintolainkäyttömenettelyä ja sen lopputu-
losta, päätöksen sisältöä (HLL 54 §).  
Hallintomenettelyoikeutta ei ole tieteessä eikä opetuksessakaan 
juurikaan mielletty korostetusti itsenäiseksi oikeudenalaksi. Itsenäi-
syys ja reviirin haku ei ole itsetarkoitus, mutta se voi pohjustaa asian 
mieltämistä tärkeäksi. Hallintomenettelyoikeus ansaitsisi olla 
yleishallinto-oikeuden keskeinen osa.729    
                     
729
 Kulla, Hallintomenettelyn perusteet, s.25 toteaa, että hallintomenettelyoikeus on 
yleishallinto-oikeuden keskeinen osa samoin kuin esimerkiksi organisaatio-oikeus ja 
hallintoprosessioikeus. 
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LIITEOSA 
1  HAVAINNOINTIMATERIAALIN ASIANOSAIS-
ASIOITA  
Käytäntö testaa teoriaa. Käytäntö voi edetä omaehtoisesti ja moni-
muotoisesti, jopa ennalta arvaamattomasti. Kunnallinen toiminta on 
ennalta rajaamaton varsinkin yleisen toimialan osalta, toimijat ja 
toiminta ovat monet. 
Hallintoasiaksi ja muuksi toimeksi lukeminen sekä asianosais-
päätösten erottelu julkisen vallan käyttäjän muista ratkaisuista ei 
aina ole helppo. Seuraavaa asianosaisasioiden ryhmittelyä ei ole 
pyrittykään rakentamaan systemaattiseksi. Asianosaisuus on tutki-
muksessa katsottu syntyneen pelkästään jo muodollisella perusteella. 
Asianosaisasioita ovat siten olleet mm. päätökset, jotka ovat koske-
neet 
avustuksia tai muita etuuksia tarkoittavia hakemuksia, 
oikaisuvaatimuksia päätöksiin, 
kiinteiden tai irtainten esineiden ostoja, myyntejä, vuokrauksia, käyt-
tölupia ja lahjoituksia, 
tavara- ja palveluhankinnoista, rakennusurakoista ja rakennussuunnit-
telijoista päättämisiä, 
vuokralaisten valintoja kunnan omistamiin asuntoihin, vuokrien mää-
räämisiä ja vuokralaisten irtisanomisia kunnan asunnoista, 
vahingonkorvausvaatimuksia, potilasvahinkovaatimuksia, kunnallista 
palveluista perittävien maksujen määräämisiä (ei taksa) ja maksujen 
palautusvaatimuksia, elatustukivelasta vapauttamisia, 
julkisoikeudellisista sopimuksista (konsultointi, julkisoikeudellisen 
suorituksen osto julkiselta tai yksityiseltä oikeussubjektilta) päättämisiä, 
 erilaisia lupia kansalaisille tai henkilöstölle (esim. rakennuslupa, 
poikkeuslupa rakentamiseen, maa-aineslupa, kaivamislupa, puiden kaa-
tamislupa, lupa sairaalan lääkärille käyttää sairaalan välineitä ja hoito-
henkilökuntaa yksityispotilaiden vastaanottamiseen, sivutoimilupa ja –
ilmoitus), 
virkavaaleja tai virkaan ottoja, työsopimuksia ja niiden muutoksia, 
kunnan viran- tai tehtävänhaltijan palvelusasemaan välittömästi koh-
distuvia ratkaisuja kuten virkavapauksia, vuosilomia, opintovapaita, 
lapsenhoitovapaita, virkamatkoja, koulutuksia, lisä- ja ylityömääräyksiä, 
virassa olevien virkanimikemuutoksia, tehtävien tai toimenkuvien muu-
toksia, erityisten palkka- tms. etujen myöntämisiä tietyille viran- tai 
  
296 
toimenhaltijoille, yleisesti virkakäskyjä 730, viran- tai tehtävänhaltijalle 
annettuja määräyksiä toimia erityistehtävissä kuten työsuojelupäällikkö-
nä tai jonkin projektin johtajana, jäsenenä tai sihteerinä, laskujen hyväk-
syjänä tai tarkastajana, tiettyjen tilien käyttäjänä, irtaimiston käytön 
vastuuhenkilönä, kassantarkastajana, VD-elimen jäsenenä, sijaisena ja 
varahenkilöstönä, 
kunnan edustajan (luottamushenkilö tai viranhaltija) nimeämisiä eri-
laisiin tilaisuuksiin tai tehtäviin kuten edustustilaisuuksiin, seminaarei-
hin, yhtiökokouksiin, koulutuksiin, tutustumiskohteisiin, toimikuntiin, 
työryhmiin, kutsuntalautakuntiin, uskotuiksi miehiksi eri toimituksiin. 
virka- tai työsuhteesta irtisanoutumisia ja irtisanomisia, viran lak-
kauttamisia, jos virassa on haltija,  
kunnallisesta luottamustoimesta eroamisia ja uusien jäsenten valitse-
misia (vaali) luottamustoimeen, toimielinten kokousten pöytäkirjantar-
kastajien vaaleja. 
Näissä oikeussuhteissa on toisena osapuolena kunta ja toisena jokin 
muu oikeussubjekti. Ratkaisut voivat koskea sekä hallinnon sisäisiä että 
hallinnon ulkoisia oikeussuhteita. 
 
                     
730
 Virkakäskyn ja pelkän työnjohdollisen määräyksen erottaminen toisistaan on 
vaikeata. Molemmat voivat olla suullisia ratkaisuja ja kummastakaan ei saa valittaa. 
Virkakäskyä, vielä vähemmän työjohdollista määräystä todella harvoin saatetaan 
monijäsenisen toimielimen päätettäväksi. Kun asianosaisuus käsitetään muodollises-
ti, virkakäskyn ja työnjohdollisen määräyksen erottaminen tutkimuksessa ei ole 
tarpeen. 
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2  TOIMIELINTEN JA VIRANHALTIJOIDEN PÄÄ-
TÖSTEN HAVAINNOINTIA 
2.1  TOIMIELINTEN PÄÄTÖKSENTEON YLEISLUONNEH-
DINTAA 
Kohdekunnissa ja kuntayhtymässä päätösvallan delegointi ja 
toimivallan jako yleensäkin oli johtanut siihen, että valtuusto-, 
hallitus- ja lautakuntatasolla käsiteltävistä asioista jonkin etua, 
oikeutta tai velvollisuutta koskevien ratkaisujen määrä pöytäkirjaus-
ten mukaisesti laskettuna oli keskimäärin vain noin kolmasosa koko 
ratkaisumäärästä.  
Ääripäinä mainitaan, että sairaanhoitopiirin valtuuston vuonna 1998 
käsittelemästä yhteensä 28 asiasta ei yksikään koskenut jonkun etua, 
oikeutta tai velvollisuutta, kun taas Ilomantsin maaseutulautakunnan 
päätöksistä n. 64 prosenttia oli tällaisia. Monijäseniset toimielimet käsit-
telivät enimmältään periaatekysymyksiä tai muita, joilla ei siis ratkaistu 
kenenkään tai minkään oikeutta, etua tai velvollisuutta. 
Luottamushenkilöistä kokoonpantu toimielin tekee ratkaisunsa 
lähes poikkeuksetta esittelystä. Esittelijänä toimivan on kyettävä 
vakuuttamaan ratkaisijahenkilöt oman esityksensä hyväksyttävyy-
destä. Tämä ei käy yleensä muuten kuin perustelemalla esitys 
kirjallisesti ehkä suullisesti täydentäen. Toimielimen hallintokäytän-
nön mukaan esittely voi painottua suullisen tai kirjalliseen. Suullisen 
keskustelun kirjaaminen perusteluiksi voi olla eri tasoista. Tästä 
syystä monijäseninen ratkaisija tuottaa lähes poikkeuksetta ainakin 
jollain tavoin perustellut ratkaisut, mikäli yhtyy esittelijän ratkai-
suehdotukseen ja perusteluihin. Silloin kun ratkaisu tapahtuu 
äänestyksin ja esittelijän ehdotuksesta poiketen, perustelujen 
esittäminen voi olla hyvin puutteellista. – Puheenjohtajan rooli asian 
perustelemisessakin on tärkeä. 
Jo varhaisessa vaiheissa kävi selväksi, että monijäsenisen päättä-
jän ratkaisut olivat kunnissa ja kuntayhtymässä yleisesti käytetystä 
esittelyjärjestelmästä johtuen perusteltuja lähes aina faktojen osalta. 
Siten selvityksen tuloksena voidaan todeta, että faktaperustelut 
ovat lähes poikkeuksetta monijäsenisen ratkaisuntekijän ratkaisuis-
sa. 
Kuitenkin äärimmäisenä poikkeuksena päätöksenteon kaljuudesta 
esitetään seuraava esimerkki: 
 ” 170 § Kapauksen lisäavustus 
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Ehdotus: Henkilöstöjaosto päättää myöntää Kapaukselle lisäavustuk-
sena 20000 mk.  
Täytäntöönpano: He Yks. 
Päätös: Hyväksyttiin yksimielisesti.” 
Päätökseen ei liittynyt mitään liiteaineistoa, ei edes hakemusta. Ha-
kemus oli ilmeisesti tehty suullisesti, joka oli sellaisena HMenL 7.1 §:n 
nojalla voitu hyväksyä. 
Ratkaisun analyysiksi voidaan esittää: 
Edellä mainittu päätös kuuluu kunnan yleiseen toimivaltaan. Ratkaisu 
on hakijalle ollut myönteinen (tiedossa ei asiakirjojen vähyyden vuoksi 
ole, oliko vaatimus hyväksytty kokonaisuudessaan) eikä ole koskenut 
toista asianosaista. Siinä ei ole kyse HMenL 1.1 §:ssä tarkoitetusta edus-
ta tai oikeudesta. Sitä ei tarvitse perustella 24 §:n nojalla. Monijäseninen 
päättäjä on luottanut esittelijän ehdotukseen vain edellä mainituin tie-
doin, mihin sillä on ollut mahdollisuus. Menettely ei ole lainvastainen. 
Eri asia on, voiko sitä pitää hyvän hallinnon vaatimuksen mukaisena 
esim. kunnan jäsenyyteen perustuvan oikaisuvaatimus- ja valitusoikeu-
den toteuttamisen kannalta, kun faktatiedot puuttuvat ainakin kirjoitet-
tuina.  
2.2  OIKEUDELLINEN PERUSTELEMINEN, PÄÄTTELY-
KRITEERIT
 
Oikeudellisiksi perusteluiksi ehkä tarkoitettuja lausumia esiintyi 
kohdekunnissa ja -kuntayhtymässä vaihtelevasti. Konkludenttisen 
oikeudellisen perustelemisen oletus ”rivien välistä” tulkiten on 
riskaabelia. Tästä johtui selvityksen vaikein ja haavoittuvin vaihe.  
Seuraavia harkintaperusteita on käytetty soveltuvin osin sekä 
toimielinten että viranhaltijoiden tekemissä ratkaisuissa. Perusteita 
ei siis toisteta käsiteltäessä yksihenkilöisten viranomaisten (viranhal-
tijoiden) ratkaisuja. Kun seuraavassa esitettävä oikeudellinen 
perusteleminen ja sen harkintakriteerit kuitenkin luonnehtivat 
enemmän toimielinten toimintaa, esitetään se tässä. 
1. Jos asia kuuluu kunnan yleiseen toimialaan ja kunnalla sen 
perusteella on ollut mahdollisuus tarkoituksenmukaisuusharkintaan, 
oikeudelliset perustelut HMenL 1.1 §:n ja 24 §:n saadaan jättää 
esittämättä. Tällaisina asioina mainitaan mm. seuraavat: kunnan 
kiinteistön tai irtaimiston lahjoitus, myynti, vuokraus tai käyttöoi-
keudesta muuten päättäminen, takauksen tai avustuksen myöntämi-
nen yrittäjälle, kaavoitussopimuksen tekeminen ja samalla yhdys-
kuntateknisistä kustannuksista sopiminen yksittäisen maanomistajan 
kanssa. Ne ovat yksityisoikeudellisiin sopimuksiin tai yksipuolisiin 
yksityisoikeudellisiin oikeustoimiin lopulta tähtääviä. Maksujen, 
taksojen ja vuokrien määrääminen, virkakäskyn antaminen ja kunnan 
lunastusoikeuden käyttäminen ovat nekin kunnan tarkoituksenmu-
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kaisuusharkintaan kuuluvia, vaikka asiasta saattaakin olla harkintaa 
koskevaa yleistä sääntelyä. Tarkoituksenmukaisuusharkintapäätök-
sissä ei yleensä käytetä julkista valtaa (suppea merkitys).  
2.Viranomaisen toimivallan osoittavan säännöksen esittäminen ei 
ole tarpeellista, ellei ole erityistä syytä. Jokaisen viranomaisen tulee 
tietää toimivaltansa virkavastuun uhalla. Toimivallan ylitys oikaisu-
keinojen käyttöperusteena on niin vahva, että se otetaan viran 
puolesta huomioon ainakin silloin, kun jokin seikka kiinnittää 
hallintotuomioistuimen huomiota siihen.731  
Toimivaltasäännöksiin viitattiin hyvin harvoin. Se esiintyi esim. 
delegointitapauksissa ehkäpä informaatiomielessä, (kunnanjohtaja 
käytti etuostolain 21 §:n nojalla kunnan puhevaltaa sen ratkaisemi-
seksi, että kunta ei käytä etuosto-oikeuttaan tai kunnan hankinta-
säännön mukaan tietynlaiset hankinnat suoritti kunnansihteeri). 
3. Jos kysymyksessä on hallinnon sisäinen viran- tai toimenhalti-
jaa koskeva ratkaisu, joita tehdään rutiininomaisesti ja massatoimin-
toina (kunnan viranhaltijoiden ja työntekijöiden vuosilomat, virka-
vapaudet eri syistä, koulutukset, virkamatkat ja vastaavat), on 
katsottu, että oikeusohje, joka olisi ollut lähinnä jokin yleisen 
KVES:n tai KTES:n kohta tai tietyn suppean joukon erillinen VES- 
tai TES -sopimus, on voitu jättää HMenL 24.2 §:n 1 kohdan nojalla 
esittämättä silloin, kun päätös on ollut myönteinen. Perustelematto-
muutta voitaisiin ehkä perustella myös saman lainkohdan virkkeellä 
”jos perusteleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta.” Tuon 
”muu syy” -sanaparin asiasisältö olisi ehkä se, että viranhaltijan ja 
työtekijän edellytetään ennakolta tietävän, mikä on käytettävä 
oikeusohje.732 Jos päätös olisi kielteinen - jollaisia tosin oli erittäin 
vähän ja nekin hakijalle vain osittain kielteisiä - perustelemattomuu-
den selittäminen ilmeisellä tarpeettomuudella ”muun syyn” vuoksi 
on ongelmallisempi. Kielteisten tapausten ollessa erittäin poikkeuk-
sellisia asialla ei tässä mielessä ole yleisempää käytännöllistä 
merkitystä. - Tässäkin yhteydessä voi viitata ns. tekemättömiin 
päätöksiin.  
4. Hallinnon menettelyllisten oikeusohjeiden edellyttäminen pää-
töksen perusteluina saattaa olla ongelmallinen varsinkin tilanteissa, 
jolloin asian vireille pano tapahtuu viranomaisaloitteisesti. Kun 
esim. suoritetaan luottamushenkilön vaali, KuntaL ja välillisesti 
VaaliL asettavat vaalin menettelylle tiettyjä yleisiä edellytyksiä 
                     
731
 Pohjolainen – Tarukannel, Käytännön hallintotoiminta ja hallintolainkäyttö, 
s.357, Silenti, Tuomioistuimen toimivallan riippuvuus asianosaisen vaatimuksesta 
hallintolainkäytössä, LM 1984, s.384.  
732
 Näin HE 88/1981 vp, s.52. 
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(esim. suhteellinen vaalitapa, KuntaL 60.2 ja 4§). Hallinnon menet-
telysäännöksiä on tuhansia. Viranomaisen on tunnettava viran 
puolesta menettelylliset säännökset eikä niitä tarvitse mainita, ellei 
ole erityistä syytä.  
Menettelysäännösten ja aineellisoikeudellisen säännösten rajan-
veto voi olla vaikea. Esim. yleistä vaalikelpoisuutta ja erityistä 
vaalikelpoisuutta koskevia säännökset on katsottava aineellisiksi 
(erityisiä kelpoisuusehtoja esim. lautamiehet KäräjäoikeusL 6 ja 7 §, 
uskotut miehet kiinteistötoimituksissa, KiinteistönmuodostamisL 6 
§733 ). Pitäisikö luottamushenkilön vaali-, kieltäytymis-, eroamis- tai 
erottamispäätöksissä mainita oikeusohjeet ? - Menettely kunnissa oli 
erilainen. Kenelläkään ei ole oikeutta tulla valituksi luottamustoi-
meen, ja siitä erotaan tai erotetaan laillisesta syystä, joka kylläkin 
voi olla määrätty joustavin oikeusnormein (= pätevä syy, KuntaL 38 
§; ei nauti valtuuston luottamusta, KuntaL 21 §). Luottamushenkilö-
päättäjäksi valinta merkitsee oikeuksien, etujen ja velvollisuuksien 
syntymistä KuntaL 39 §:n mukaan. Luottamushenkilö on tehtäväs-
sään mm. RL 40:12:n mukaan rikosoikeudellisesti virkamieheen 
rinnastettava ja hän on velvollinen PL 2.3 §:n nojalla velvollinen 
noudattamaan tarkoin lakia rikos- ja vahingonkorvausvastuun uhalla 
(PL 118 §). Luottamushenkilön statuksen em. sisällöllä ei kuiten-
kaan ole merkitystä vaalipäätöksen perustelemisvelvollisuuteen 
nähden. Vaali on vapaaharkintainen hallintotoimi. Luottamushenki-
lön statukseen ei vielä vaalitilanteessa liity sellaisia oikeuksia, etuja 
ja velvollisuuksia, joita HMenL 1.1 §:ssa tarkoitetaan. Perustelemis-
velvollisuutta siis ei HMenL:n mukaan ole. Toisenlainen tilanne on 
luottamushenkilön luottamustoimesta eroamisen ja erottamisen 
osalta. Luottamushenkilölle vaalin kautta jo syntynyt status luo 
oikeuksia ja etuja, joiden ottaminen pois henkilön tahdon vastaisesti 
edellyttää HMenL 1.1 §:n ja 24.1 ja myös 24.2 §:n nojalla peruste-
lemista oikeusohjeinkin. Kysymyksessä ei ole HMenL 24.2 §:n 2 
kohdan tarkoittama henkilöarviointi. Luottamushenkilön omasta 
hakemuksesta tehty myönteinen luottamustoimesta kieltäytymis- tai 
eropäätös saadaan jättää perustelematta (HMenL 24.2 §:n 1 kohdan 
alkuosa). 
Hyvän hallinnon vuoksi päätöksessä on perusteltua jo informaa-
tiotarkoituksessa em. tilanteissa selvittää vaalikelpoisuuden yleisten 
ja erityisten edellytysten sekä luottamushenkilön kieltäytymis-, 
                     
733
 Vielä vuonna 1998 voimassa oli holhouslaki, jonka 5 §:n mukaan vaalikelpoinen 
holhouslautakunnan puheenjohtajaksi tai jäseneksi oli kunnassa asuva 25 vuotta 
täyttänyt nuhteeton henkilö, joka ei ollut holhouksen alainen eikä paikkakunnan 
alioikeuden jäsen. Eräät kunnat tekivät ko. vuotena alioikeudelle ehdotuksia 
valittavista jäsenistä. Menettely oli vaali. 
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eroamis- ja erottamisperusteiden materiaalinen lainsäädäntö. 
Kohdekunnissa näin oli yleisesti meneteltykin, vaikka joissakin 
tilanteissa puutteellisesti. Harkinta on suoritettu sillä kriteerillä, mitä 
laki ehdottomasti edellyttää. 
5. Kuntien hankinnoissa tulee sovellettavaksi laki julkisista han-
kinnoista. Kynnysarvot ylittävistä tavara- ja palveluhankinnoista 
sekä rakennusurakoista (A 24.2.195/243 ja 1.7.1998 alkaen vastaava 
A 29.5.1998/380) sekä ns. infrastruktuuriin kuuluvista hankinnoista 
(A 28.6.1994/567 ja 1.7.1998 alkaen vastaava A 29.5.1998/381) 
edellyttivät kohtalaisen tarkkaa kirjallista selvitystä hankintaratkai-
sujen perusteista. Kohdekunnissa ei ollut yhtään tuollaista hanketta. 
Kunnat saattavat lisäksi soveltaa hankinnoista ehkä antamiaan omia 
määräyksiä. Hankinnat suoritetaan tarjouskilpailun perusteella ja 
ilman sitä vain erityisistä syistä (JulkHankL 5.2 ja 3 §). Erityinen 
syy on oikeusharkinnalla tehtävä ratkaisu. Tarjouskilpailun jälkeen 
tapahtuvassa tarjousten valinnassa, jossa on kaksi vaihtoehtoa (= 
kokonaistaloudellisesti edullisin tai hinnaltaan halvin), noudatetaan 
oikeusharkintaa, (7 §). Hankintapäätökset on edellytetty perustelta-
vaksi oikeudellisesti siten, että kyetään arvioimaan, onko tuo 7 §:n 
edellytys täyttynyt. Jos perusteluna on mainittu sanat ”halvin” tai 
”kokonaistaloudellisesti edullisin” tai ”toiseksi halvin” liittäen 
viimeksi mainittuun ilmaisuun lisäperusteluja, miksi halvin ei ole 
käynyt, on katsottu tavoitellun lain sisältöä ja oikeusohje on näin 
tullut mainituksi. Jos perusteluna on käytetty ilmaisua ”paras 
tarjous”, päätös on katsottu perustelemattomaksi epämääräisen 
ilmaisun vuoksi. – Sen esikysymyksen luontoisen ratkaisun lailli-
suus, voitiinko hankinta suorittaa suorana hankintana, jäi tässä 
selvittelyssä taka-alalle.  
Yleinen havainto on, että nimenomaisia pykälämainintoja pää-
töksissä oli vain poikkeuksellisesti.  
2.3  YHTEENVETO TOIMIELINTEN PÄÄTÖSTEN OIKEU-
DELLISESTA PERUSTELEMISESTA
 
Käytetty harkinta on ollut suopea. Subjektiivisuuden vaaraa ei voi 
väittää täysin pois suljetuksi. Tutkija voi nojautua siihen, minkä 
olettaa lainsäädännön sisällöksi ja mitä on päätökseksi kirjoitettu ja 
sen perusteella tekee analyysin.  
Oikeudellisesti katsoen riittäväksi perusteluksi voidaan katsoa 
sekin, joka juuri ja juuri täyttää lain minimivaatimuksen.  
Asioiden laadulla on tuloksia hahmotettaessa ilmeisen selvä vai-
kutuksensa. Kuntasektori on toimialaltaan laaja ja eri hallinnonhaa-
rojen tehtävät erilaiset, kunnan harkintavallan alue vaihtelee vapaas-
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ta harkinnasta hyvinkin sidottuun harkintaan. Ratkaisut ovat mitä 
suurimmassa määrin kasuistisia.  
Kunnallisten toimielinten tutkituista ratkaisuista esitetään yh-
teenvetona seuraava taulukko: 
1.  
Viranomainen 
2.  
Tutkittujen  
asioiden  
kokonais- 
määrä 
3. 
Asianosais-
asioita  
tutkituista  
 
Kpl     % 
4. 
Asianosais-
asioista  
oikeudel-
lisesti  
perusteltu 
5. 
Perustelut  
tarvitaan 
6. 
Perustelut  
puuttuvat 
(sarake  
5-4 erotus) 
Ilomantsi, valtuusto 53 18 34 0 3 3 
Joensuu, valtuusto 
 
182  36 20 10 10 0  
Nurmes, valtuusto 113 36 32 11 14  3 
Sairaanhoitopiiri,valtuusto 28  0 0 0 0 0 
      
Ilomantsi, hallitus 413 n. 80 20 7 9 2 
Joensuu, hallitus1) 224 78 35 26 26 0 
Joensuun  
kaup.hallituksen  
henkilöstöjaosto 2) 
93 29 30 12 12 0  
Kiihtelysvaara, hallitus 3) 139 40 29 5 6 1 
Nurmes, hallitus 4) 225 103 45 27  29 2 
Nurmes,  
kaup.hallituksen  
henkilöstöjaosto  
61 25 40 16 19 3 
Sairaanhoitopiiri, hallitus 206 83 40 51  53 2 
      
Joensuu,peruspalvelultk 5) 397 222 56 60 180 120 
Kiihtelysvaara,sosiaaliltk 143 48 34 18 20 2 
Nurmes,sosiaaliltk 106 22 21 3 5 2 
Ilomantsi, maaseutultk 92 59 64 30 30 0 
Kiihtelysvaara,maaseutultk 20 6 30 0 2 2  
Nurmes, maaseutultk 15 4 25 0 1 1 
Ilomantsi,rakennusltk 53 n. 25 n. 50 n.25  n. 25 0 
Ilomantsi,tekninen ltk 129 n. 25 n. 20 n. 3 n. 3 0 
Joensuu,ympäristöltk 6) 65 24 37 6 6 0 
Joensuu,ympltk:n  
rakennusvalvontajaosto 
50 24 48 13 12 0 
Kiihtelysvaara, 
rakennuslautakunta 
98 38  40  n.10 n. 10  0 
Nurmes, tekninen ltk 157 25 15  3 3 0 
Nurmes,  
teknisen ltk:n lupajaosto 
65 15 23 13 13 0 
Nurmes, kaavoitusjaosto 164 55  34 21 21 0 
Joensuu, kulttuuri- ja  
vapaa-aikaltk 7) 
42 15  35 2  2  0  
Joensuu, koulutusltk 237 82 35 10 21 11 
Kiihtelysvaara, sivistysltk 102 15 15 4 2 0 
Joensuu, pelastusltk 52 19 36 9 9 0 
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Ellei ole erityistä mainintaa, on tutkittu asianomaisen toimielimen 
kaikki vuonna 1998 tekemät päätökset. 
1) Tutkittu Joensuun kaupunginhallituksen kokoukset 12.1, 2.3, 
9.3, 16.3, 23.3, 3.8, 10.8, 17.8, 24.8, 31.8, 7.9, 14.9, 9.11 ja 16.11. 
Tutkitut päätöspykälät ovat 1-28, 138-197, 484-582 ja 696-732. 
Kaupunginhallituksella ollut kokouksia kaikkiaan 45 ja käsiteltyjä 
pykäliä 814. 
2) Tutkittu Joensuun kaupunginhallituksen henkilöstöjaoston 
kokoukset 19.1, 1.2, 23.3, 18.5, 10.8, 28.9, 9.11 ja 22.12. Tutkitut 
pykälät ovat 1-23, 34-47, 59-66, 86-98, 110-120, 132-141 ja 157-
170.  
3) Tutkittu Kiihtelysvaaran kunnanhallituksen kokoukset 13.1, 
27.1, 17.2, 3.3, 28.4, 18.5 ja 9.6. Tutkitut päätöspykälät ovat 1-83 ja 
120-175.  
4) Tutkittu Nurmeksen kaupunginhallituksen kokoukset 12.1, 
19.1, 16.2, 30.3, 20.4, 12.5, 1.6, 29.6, 17.8, 5.10, 16.11 ja 7.12. 
Tutkitut päätöspykälät ovat 1-38, 54-74, 95-104, 118-136, 144-159, 
176-184 ja 199-216. 
5) Tutkittu Joensuun peruspalvelulautakunnan yhteensä 20 koko-
uksesta kokoukset 1-18. Tutkitut päätöspykälät 1-397. – Tutkituista 
peruspalvelulautakunnan käsittelemistä asioista oikaisuvaatimusasi-
oita oli n.175 kpl., siis lähes puolet, joista lähes kaikki olivat 
toimeentulotukiasioita. Oikaisuvaatimuspäätöksistä oli perusteltu 
oikeusohjein resiitissä vain n. 55 kpl. Oikaisuvaatimukset oli paria 
lukuun ottamatta hylätty. Asiaperustelut olivat yleensä hyvät. 
Päätösmainintana oli pelkästään ”Hakemus hylätään aiheettoma-
na/perusteettomana.” Myöskään asian aikaisemman käsittelyvaiheen 
aineistoa ei voi kytkeä oikaisupäätöksen osaksi, koska mainintana 
poikkeuksetta oli ”Asiakirjat ovat kokouksessa lautakunnan nähtä-
vänä”. 
6) Tutkittu Joensuun ympäristölautakunnan kokoukset 21.1, 18.3, 
19.5, 26.8, 21.10 ja 16.12. 
7) Tutkittu Joensuun kulttuuri- ja vapaa-aikalautakunnan kokouk-
set 17.3, 27.10, 24.11 ja 15.12. Tutkitut pykälät ovat 26-36 ja 78-
108. 
On myönnettävä, että sarakkeisiin 3-5 sisältyvä tiedosto antaa 
mahdollisuuden jossain määrin erilaisiin tulkintoihin tulkitsijasta 
riippuen. Jopa tutkijan oma tulkinta materiaalia useampaan kertaan 
analysoitaessa on vähäisessä määrin muuttunut, vaikka on pyritty 
soveltamaan samoja tulkintaperusteita. Tuloksen kannalta ei ole 
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merkityksellistä ehdottomasti oikeat prosentti- tai kappalemäärät, 
vaan sarakkeen 6 ilmaisema suuntaus.734 
Tutkituista n. 3700 ratkaisusta noin kolmasosa ( n.1200) koski 
jonkun etua, oikeutta tai velvollisuutta tai asianosaisasema syntyi 
muodollisen asianosaisuuden perusteella. Kun perustelemisvelvolli-
suus HMenL 24.2 §:n mukaan ei koske kaikkia niitäkään tapauksia, 
joissa päätetään jonkin edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta ja kun 
pelkästään muodollisen asianosaisuuden synnyttävissä tilanteissa ei 
yleensä ole kyse tuollaisista oikeustiloista, perustelut edellytetään 
tuostakin n. 1200 päätöksen massasta vain n. 550 tapauksessa. Ellei 
oteta poikkeuksellista Joensuun peruspalvelulautakuntaa huomioon, 
puutteellisuus koski vain muutamaa kymmentä päätöstä. 
Kohdekuntien toimielimet suopeaa tulkintaa käyttäen siis perus-
televat päätöksensä oikeudellisestikin jokseenkin kattavasti. Huo-
mautettava on kuitenkin lähes poikkeuksettomasta pykälien mainit-
semisen puutteesta. Hallintotapana näyttää olevan pykälien 
karttaminen. HMenL 24.2 §:n 3-kohta (= kiireperuste) ei ole tullut 
harkittavaksi, koska missään tutkitussa tapauksessa ei paljastunut 
seikkoja, joista olisi voinut harkita nimenomaan kiireperusteen 
olleen syynä perustelujen puuttumiseen.  
Toimielinten tavat esittää ratkaisut ovat hyvin erilaiset, ja voi 
sanoa – vaikkei se tutkimusaiheeseen suoranaisesti kuulukaan - 
hyvin eritasoiset. Esittelijän asema päätöksen sanallisessa muotoi-
lussa on ratkaiseva. Monijäsenisen päättäjän demokraattisena 
ryhmänä käyttäytyminen on esittelyssä otettava huomioon esim. 
sovitteluhenkisellä tavalla, mikä voi tehdä esittelystä vaikean.735 
2.4  VIRANHALTIJOIDEN PÄÄTÖSTEN YLEISLUONNEH-
DINTAA
 
Selvitys on kohdistettu viranhaltijoiden sellaisiin päätöksiin, joissa 
on oletettu olevan kyse jonkin edusta, oikeudesta ja velvollisuudesta. 
Kunnan erittäin monisisältöinen toimiala huomioon ottaen on 
pitäydytty kuitenkin lähinnä vain henkilöstö-, sosiaali- ja rakenta-
                     
734
 ”Sellaisissakin numerosarjoissa, joille ei läheskään joka suhteessa voida antaa 
täyttä luottamusta, saattaa kaiken epäluotettavuuden ohella olla kätkeytyneenä 
myöskin totuutta, jota tarpeellista varovaisuutta ja arvostelukykyä käyttämällä 
voidaan saada niistä esiin.” Kuusi Eino, Talvityöttömyys, sen esiintyminen, syyt ja 
ehkäisytoimenpiteet Suomen suurimmissa kaupungeissa. Tampere 1914. Kuusen 
tekstin lainaus lainattu tähän teoksesta Karisto Antti, Takala Pentti, Haapola Ilkka, 
Matkalla nykyaikaan, s.11. 
735
 Toimielinten päätöksistä laadittu noin 40 -sivuinen yhteenveto ja Joensuun 
toimielinten asialistat on annettu tutkimuksen tarkastajille. 
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misasioihin, jotka ennalta arvioiden koskettavat kansalaista useim-
min. Terveydenhuollossa tehtyjä hoitoon ottamista tai hoidon 
muuttamista koskevia päätöksiä ei ole otettu selvityksen kohteeksi 
sen vuoksi, että tuollaisia päätöksiä – lukuunottamatta tahdosta 
riippumattomia mielisairaalahoitoon, PAV-hoitoon ja kehitysvam-
maisten erityishuoltoon määräämisiä - ei yleisesti pidetä hallintopää-
töksinä. 
Läpi kunnallishallinnon toteutetusta laajasta delegoinnista johtu-
en yksittäisten viranhaltijoiden päätösmateriaali sisälsi pääasiassa 
jonkun edun, oikeuden tai velvollisuuden ratkaisuja. Tuosta materi-
aalista suuri osa on henkilöstöhallinnon päätöksiä. Viranhaltijapää-
tösten määrä on kunnallishallinnon suurin. 
Ratkaisujen tutkiminen tapahtui seuraamalla tietyn viranhaltijan 
päätöksiä järjestelmällisesti päätösluetteloiden tai päätöspöytäkirjo-
jen (KuntaL 62.2.§) mukaisesti. Joensuun kaupungin toimeentulotu-
kipäätösten asiakaskappaleista oli laajahko otanta, noin 700 kpl. 
Koska päätökset pääsääntöisesti tehtiin tietyn kaavan mukaisesti, 
kyllääntymispiste oli pian saavutettu. Tuloksen varmistamiseksi 
tutkimista oli jatkettava huomattavasti yli tuon pisteen. 
Viranhaltijoiden useimmiten nopeatahtinen päätöksenteko on 
luonut lomake- tai muuten ATK-perustaisen pelkistetyn menettelyn. 
Massatoiminnat on hoidettava myös massatoiminnan ja siis hallin-
non itsensäkin ehdoin. Tavaksi on tullut esim., että itse päätösosaan 
tai jopa otsikkoon on liitetty tosiasiat, erillinen kertoelma siis 
puuttuu. Tämä osuus on miellettävissä asiaperusteluksi. Siten 
HMenL 23 ja 24 §:n asian selvästi esittämisen ja perustelemisen 
vaatimukset toteutuvat teknisesti yhdistyen. Asiaperustelu pitää 
tulkita esille.  
Yksihenkilöisten viranomaisten (viranhaltijoiden) päätösten pe-
rustelemisen tapa - ja voi sanoa myöskin taso - oli hyvin vaihteleva 
kunnittain, toimintayksiköittäin ja viranhaltijoittain ja niinkin, että 
viranhaltija ei näyttänyt noudattavan johdonmukaisesti tiettyä 
käytäntöään. Esim. samassa asiatyypissä voidaan käyttää enemmän 
tai vähemmän perusteluja sisältävää päätöstapaa. Perustelemiseen 
voi vaikuttaa myös kansalaisen esittämän vaatimuksen intensiteetti 
ja kansalaisen henkilö yleensäkin. Persoonakohtainen huomioon otto 
ei ole tapahtunut aina kansalaisen edun nimissä yhdenvertaisesti; ns. 
hankala asiakas voi saada perustellumman ratkaisun, koska hänen 
ehkä oletetaan kuitenkin reagoivan kielteisesti saamaansa päätök-
seen. Kuvattua erilaisuutta oli havaittavissa esim. kansalaiselle 
tärkeissä toimeentulotukipäätösten perustelemisessa. Kun useimmi-
ten tyydyttiin vain tulo – menolaskelmaan, se oikeudellisena 
perusteluna on puutteellinen.  
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Tavaroiden ja palvelujen hankintapäätösten perusteleminen 
yleensä oli erittäin niukkaa varsinkin oikeudellisten perustelujen 
osalta. Ratkaisija saattoi vain merkitä nimikirjaimensa hankintaesi-
tykseen, joka merkintä tarkoitti päätöstä. Hankintaesityksessä oli 
siten päätöksen ainoat perustelut. Hankintaesityksen perustelut olivat 
yleensä niukahkot. Erityisesti suorissa hankinnoissa päätösten 
perustelut olivat suppeat. Tosin oli myös erittäin hyvin perusteltuja 
hankintapäätöksiä. 
Oikeudelliseksi tarkoitettu perustelu saattoi olla hyvin ylimalkai-
nen. Viitattiin vaikkapa vain ao. lainsäädäntöön yleisesti, esim. 
rakennuslakiin ja sen nojalla annettuihin säännöksiin ja määräyksiin 
tai tietyn lain tai virka- tai työehtosopimuksen säännöksiin tai 
määräyksiin yleisesti niitä mitenkään yksilöimättä. Perusteleminen 
onkin tällöin instituutiolla perustelemista. Oikeudellisesti arvelutta-
via ovat viittaukset kunnallisiin hallinnollisiin ohjeisiin. Niitä 
käytettiin esim. toimeentulotukipäätöksissä ja harkinnanvaraisista 
etuuksista (esim. kunnan avustus elinkeinotoimintaan) päätettäessä. 
Harvemmin esiintyvät asiat olivat keskimäärin paremmin perus-
tellut kuin liukuhihnaratkaisut. Yleensä palvelukseen ottoa, vam-
maispalvelua, palvelulisiä, maa-aineslupia ja muita ympäristöasioita 
koskevat ratkaisut olivat ainakin kohtalaisesti perustellut.736 
Hallintomenettelylain 24.2 §:n eri kohtien konkreettisista vaikutuk-
sista perustelemisvelvollisuuteen esitetään seuraava, tutkijan harkintape-
rusteenakin käyttämä kooste:  
Asiaperustelujen samoin kuin oikeudellisten perustelujen esittämis-
velvollisuus väistyy useimmiten sen vuoksi, että yksihenkilöisen viran-
omaisen ratkaisut ovat pääsääntöisesti myönteisiä eivätkä ne koske 
toista asianosaista. Hallinnon voi katsoa toimivan hyvän hallinnon edel-
lyttämin tavoin sikäli kuin tuollaiseen tilaan on päädytty esim. aidon 
neuvomisen kautta. Tämän yleisen toteamuksen vuoksi perustelemisvaa-
timus on HMenL 24.2 §:n 1 kohdan alkuosan perusteella suurimmalta 
osalta päätöksistä poistunut.  
Missä määrin HMenL 24.2 §:n 1 kohdan loppuosan yleislauseke-
säännöstä perustelemattomuuden perusteena oli sovellettu esim. sen 
vuoksi, että asianosainen oli antanut suostumuksensa ratkaisuun, esim. 
viran nimeä tai viran hoitoa koskeviin muutoksiin, ei käynyt ilmi kuin 
poikkeuksellisesti. Vaikka VD-toimielimiä, työsuojeluvaltuutettua, luot-
tamusmiestä, päihdeasiain yhdyshenkilöä tai muita henkilöstön edustajia 
on kuultu viranhaltijaa tai työntekijää koskevassa henkilöstöasiassa ja ne 
tai he ehkä olisivat suostuvaisia viranhaltijaa tai työntekijän asemaa 
koskeviin muutoksiin, se ei merkitse, että asianosainen suostuisi. Kun 
julkisoikeudelliset viranhaltijan oikeusasemaa koskevat seikat eivät 
                     
736
 Ympäristöasioiden osalta viitataan ympäristönsuojeluasetuksen 4 luvun 
säännöksiin, jotka tultuaan voimaan 1.3.2000 velvoittavat antamaan hyvin perustel-
lun päätöksen. 
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läheskään aina ole sovittavissa, suostumukselle ei olisi annettava aina 
ratkaisevaa merkitystä perustelemisvelvollisuuden vapauttajana. Vielä 
vähemmän siitä vapauttaa VD-elinten tai muiden henkilöstöasioita käsit-
televien myöntyminen. 
Jos asianosaisen kuuleminen ennen asian ratkaisua on toimitettu pe-
rusteellisesti ratkaisussa huomioon otettavat oikeudelliset säännöt ilmais-
ten, saattaa sekin merkitä, että perusteleminen on ”ilmeisen tarpeeton-
ta.” Tällöinhän asianosainen tosiasiassa saattaa tietää oikeudelliset 
perusteet. Koska perustelemattomuuden salliva säännös on ahtaasti tul-
kittava, perustelemattomuutta voitaneen vain varovaisesti yleisluontoi-
sesti rakentaa kuulemisessa saadun tiedon varaan sisäisissä henkilöstö-
asioissakaan.737 Kuulemattomuuden salliva HMenL 15.2 §:n 1 kohdan 
säännös ”kuuleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeeton” rakentuu 
kuitenkin jossain määrin eri tarkoitusperusteille kuin 24.2 §:n 1 kohdan 
loppuosan vastaavin sanamuodoin ilmaistu perustelemattomuuden salli-
va oikeustila. Voidaan kylläkin esittää epäilys, että tuskin kaikki viran-
haltijat tietävät esim. vuosilomaoikeutensa, sairaan lapsen hoitovapaan 
tai opintovapaan oikeudelliset perusteet. Käytännössä viimeksi mainitun-
laiset henkilöstöasiapäätökset olivat jokseenkin poikkeuksetta vailla 
perusteluja. Aineistosta on mahdotonta arvioida, missä määrin henkilös-
töasioiden perustelemattomuus perustuu siihen, että henkilöt ennalta 
tietäisivät sovellettavat lainkohdat. Jos HMenL 24.2 §:n 1 kohdan ”muu 
erityinen syy” tutkitaan siten, että perustelemisvelvollisuus tällä perus-
teella poistuu laajasta henkilöstöasioiden joukkoa koskevista päätöksistä, 
yksihenkilöisten päättäjien päätösten perustelemisvelvollisuus koskee 
määrällisesti kovin suppeaa piiriä siihen verrattuna, miten paljon ne 
tekevät päätöksiä. - Oletus kuulemisessa saadusta oikeudellisesta perus-
teesta pitää olla todistettavissa, jos asia riitautetaan. Ensi vaiheen ”näyt-
tö”velvollisuus asetettaneen viranomaiselle. 
HMenL 24.2 §:n 2 kohdan tarkoittamia päätöksiä, joissa siis on kyse 
henkilöarvioinnista, tehdään paljon. Viraston sisäisissä henkilöstöasiois-
sa ei anneta kuin erittäin poikkeuksellisesti osittainkaan kielteisiä kirjal-
lisia ratkaisuja. Näitä päätöksiä ei perustella. 
                     
737
 Kulla on tähdentänyt kuulemista oikeussuojan takeena. Kuulemisen perusteelli-
suus merkitsee sitä, että virkamieslainsäädännön mukaan virkamiestä on kuultava 
lähinnä kaavaillusta päättämistoimesta sekä sen syistä ja perusteista. Kulla, 
Kuuleminen virkasuhdetta päätettäessä, s. 151. Kirjoitus Juhlajulkaisu Leena Kartio 
1938 - 30/8 - 1998, s.149-155. – Mainittu Kullan käsittelemä tapaus on eräs 
henkilöstöasiatyyppi, mutta se tähdentää yleisemminkin kuulemismenettelyn 
huolellisuutta. Ymmärrettävää on, että kuulemisen sisältö voi olla puutteellinen mm. 
jo siitä lähtökohtaisesta syystä, että ratkaisun tekijä ei voi valmistelun varhaisessa 
vaiheessa tietää, millaisiin toimenpiteisiin henkilöstöasiassa ryhdytään. Siten esim. 
liian ankarien seuraamusten esittäminen asian ratkaisuvaihtoehtoina saattaa olla 
suhteellisuusperiaatteen vastaista eikä hyvää hallintoa lopullisen ratkaisun näkökul-
masta. Vaihtoehtojen avoin esittäminen on kuitenkin kuulemisessa tärkeätä jo 
päätöksen ennakoitavuuden vuoksi. Silloin asianosainen voi tehokkaasti puolustau-
tua ja asettaa aiotut toimenpiteet puolestaan kyseenalaisiksi perusteiltaan ja 
lopputulokseltaan.  
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 HMenL 24.2 §:n 3 kohdan tarkoittamia kiiretapauksia ei viranhalti-
japäätösten osalta nimenomaisesti mainiten ilmennyt. Kunnallishallinnon 
kiireinen luonne ja hallintotapa huomioon ottaen niitäkin on ollut. 
2.4.1 VIRANHALTIJOIDEN PÄÄTÖSTEN HAVAINNOINTIA ASIARYHMITTÄIN 
Henkilöstöasiat 
a) Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiiri 
Henkilöstöasiat tarkoittavat mm. virkavapautta ja työlomaa tai 
niiden peruutusta, koulutukseen osallistumista, virkamatkaa ja 
ilmoitusta lyhytaikaisesta sairaspoissaolosta. Henkilöstöasiat oli 
päätetty käyttäen lomakkeita, joiden päätösosassa oli vaihtoehdot 
”hyväksyn”, ”en hyväksy” ja ”hyväksyn muutettuna” tai vastaava 
muu maininta. Perustelemiseen ei lomakkeen päätösosassa erityisesti 
johdateltu siitä mainitsemalla, mutta lausunnonantajan osalla joskus 
mainittiin ”Perustelut (tarvittaessa)”; liite 1. - Lomakkeet eivät 
sisällä oikaisuvaatimusohjetta. 
Mainittu päätösmalli henkilöstöasioiden ratkaisuissa oli yleinen. 
Sitä käyttivät sairaanhoitopiirin johtaja, johtajaylilääkäri, johtava 
ylihoitaja, talousjohtaja, apulaistalousjohtaja, sairaalainsinööri, 
henkilöstöpäällikkö, ruokahuoltopäällikkö, atk-päällikkö, toimiston-
hoitaja ja keskusvarastonhoitaja. 
Päätöksiä ei ollut perusteltu oikeusohjein. Ne olivat sisällöltään 
myönteisiä. 
Poikkeuksen oikeusohjein perustelemattomuudesta teki henkilös-
töpäällikkö asioissa, jotka koskivat tiettyjen viranhaltijoiden tehtä-
väkohtaisia palkan vahvistamisia. Päätöksissä oli sekä fakta- että 
oikeusperustelu. Oikeusohjeet olivat esim. KVES:n tietty pykälä, 
kuntayhtymän hallituksen tietty päätös, erillinen KVES kuten 
lääkärisopimus 1998-1999 ja sen allekirjoituspöytäkirja pykälä-
maininnoin (7 §), paikallisesti sovitun VES:n tietty pykälä. Nämä 
päätökset olivat viranhaltijoille myönteisiä, niitä ei ollut tehty 
viranhaltijoiden omasta hakemuksesta. 
 
b) Ilomantsi 
Henkilöstöasiat päätettiin lomakkeilla, joiden päätösosassa oli 
maininta ”myönnetään” tai ”hyväksytään”, ”ei myönnetä”, ”ei 
hyväksytä”, virkavapauksien osalta ”palkallinen”, ”palkaton”. 
Lomake ei sisältänyt perustelukohtaa. Päätöksiä ei ollut perusteltu. 
Ne olivat sisällöltään myönteisiä. Tällä mallilla päätökset teki mm. 
hallintojohtaja, tekninen johtaja, tiemestari, talonrakennusmestari ja 
toimistoinsinööri. Tutkittuja päätöksiä oli yhteensä noin 200. 
Kun hallintojohtaja teki kokemuslisästä päätöksen, se oli perus-
teltu seuraavan tyyppisin maininnoin: Aika laskettu KVTES:n 
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perusteella. Mainintaa sopimuksen tarkasta kohdasta ei siis ollut. 
Teknisen johtajan muutamassa henkilöstöpäätöksessä oikeusohjeena 
oli ”VES:n mukaan”. Tuollainen avoin perusteleminen ei ole 
riittävä. 
 
c) Joensuu 
Otanta käsitti peruspalvelutoimintojen johtavista viranhaltijoista 
peruspalvelujohtajan (päätökset no 90-171), johtavan ylilääkärin (no 
1- 422) ja osastopäällikön ns. yhteispäätöksiä.  
 Joensuun peruspalveluyksikön koko muihin kohteisiin verrattuna 
on moninkertainen. Ilmeisesti koosta johtuen käytettiin ns. yhteis-
päätöksiä, jolloin samalla ratkaisulla päätettiin usean kymmenen 
ihmisen vuosilomista, sairaus-, hoito- ja lomarahavapaista, koulutuk-
sista jne. Yhteispäätöksissä, jotka olivat sisällöltään henkilöstölle 
vain myönteisiä, ei käytetty oikeusohjeita; liite 2. Päätös on esi-
merkki ”ATK-kielestä”. 
 Yksittäisten päätösten lomakemalli sisälsi ratkaisuvaihtoehdot 
kielteinen, myönteinen tms. Kielteisiä päätöksiä ei käytetty (havait-
sin vain yhden kielteisen päätöksen koulutusasiassa). Eräissä 
lomakemalleissa ei ollut perusteluista mainintaa lainkaan. Ratkaisuja 
tehtiin samantyyppisissä asioissa erilaisille lomakkeille. Oikeusoh-
jeiden maininta oli hyvin harvinaista; niitä käytettiin pääasiassa vain 
lääkäreiden lomautuspäätöksissä, ulkokuntalaisille myytävien 
palvelujen hinnoittelupäätöksissä ja (satunnaisessa) ylihammaslää-
kärin töiden järjestelypäätöksessä. Poikkeuksena muista ratkaisuista 
työhön ottoa tarkoittavissa päätöksissä oikeusohjeet oli mainittu 
hyvin kattavasti. 
 
d) Kiihtelysvaara 
Otanta käsitti kunnanjohtajan päätökset no 1-162 ja toisen sarjan 
päätökset 40-113 sekä sosiaalijohtajan päätöksiä n. 190. Päätökset 
oli tehty pääasiassa erilaisille lomakepohjille, jotka saattoivat 
sisältää maininnan perusteluista oikeusohjeineen, joina mainittiin 
laki, asetus, kunnallinen sääntö, määräys tai sopimus niitä läheskään 
aina tarkemmin erittelemättä. Päätöslomakkeen nimenomaisesta 
johdattelusta huolimatta materiaalista oikeusohjetta (tietty L, A, 
KVTES tms.) oli käytetty harvoin. Sitä vastoin henkilöstöjohtosään-
nön 5 § (= toimivaltasäännös) oli käytetty usein. - Päätökset olivat 
sisällöltään vain myönteisiä. 
 
e) Nurmes 
Otanta käsitti kaupunginjohtajan, kaupunginsihteerin ja kaupun-
ginkamreerin ratkaisuja useita kymmeniä. Päätösten sisältö oli 
myönteinen. Päätöspohjina käytettiin kaupungin kehittelemiä 
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lomakkeita, joissa joko oli perusteluosa tai se puuttui. Oikeusohjeet 
sisältävä päätös oli poikkeuksellinen eikä lomakemallin johdattelulla 
perustelemiseen näyttänyt olevan merkitystä. Työhönottopäätökset 
oli perusteltu oikeusohjein kattavasti. Myöskin kaupunginsihteerin 
tekemät kymmenet päätökset, jotka tarkoittivat työllisyysvaroin 
palkattujen henkilöiden henkilökohtaista sijoituspalkkaluokkaa, oli 
perusteltu laajasti. Perustelutapana käytettiin useiden lakien pitkien 
lainkohtien suoraa lainausta jopa siinä määrin, että syntyi epäilys 
laajojen oikeusohjeiden selkeyttävästä vaikutuksesta. 
Eräät hankinnat ja vahingonkorvausasiat 
Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiiri 
a)Hankinnat 
Hankintojen tekninen valmistelu (tarjousten pyytäminen eri yksi-
köiden esitysten pohjalta, kustannusvertailu ym.) suoritettiin paljolti 
keskitetysti hankintatoimiston työnä. Tavaran tai palvelun ostamista 
tarkoittava viranhaltijan (talousjohtaja) päätös saattoi olla vain 
päiväyksen ja nimikirjoituksen merkintä, jos päätös oli yksikön 
esityksen mukainen. Jos päätös poikkesi esityksestä, ratkaisija 
merkitsi päätökseksi esim. ”halvin”, joka oli todettavissa asiakirjois-
ta. Hankintapäätöksen tekijöitä oli useita. Joitakin paljoustavaroita 
hankittiin yhdessä muutamien kuntien kanssa. Eräiden yksiköiden 
(tekninen toimisto, siivoustoimisto) tekemä tavaran tai palvelun 
kirjallinen tilaus toimittajalta oli samalla hankintapäätös. – Hankin-
tapäätösten perustelut oli haettavissa valmisteluasiakirjoista, koska 
perusteluja ei yleensä kirjoitettu näkyviin varsinkaan silloin, kun 
tavaran tai palvelun tilaus oli samalla päätös tai päätös oli hankinta-
esityksen tehneen yksikön kannan mukainen; liite 5. Tilauksen ja 
päätöksen kytkeminen toisiinsa hämärtää noiden kahden toimituksen 
erilaisen sisällön ja varsinkin päätöksenteon perustelemistarkoituk-
sen. Tavaran tai palvelun tilaus on täytäntöönpanoa ja se on eri asia 
kuin hankintapäätös.  
Sairaanhoitopiirin mutkaton ja yleensä perustelematon päätöskäy-
täntö oli peruskuntien käytännöstä poikkeava. - Oikaisukeinoista ei 
ratkaisuissa mainittu. 
  
b) Vahingonkorvausasiat 
Apulaistalousjohtajan päätökset (no 1-17) koskivat sivullisen, 
yleensä potilaan, kuntayhtymää vastaan esittämiä vahingonkorvaus-
vaatimuksia esinevahingoista. Annetuissa päätöksissä fakta-aineisto 
oli esitetty, mutta ei koskaan mainittu oikeusohjeita, joita olisivat 
olleet vahingonkorvauslain tietyt pykälät. Kuntayhtymän vahingon-
korvausasiassa antama ratkaisu tosin ei sido korvauksen vaatijaa - 
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sehän on vain kuntayhtymän kanta -, mutta hyvän hallinnon vuoksi 
lainkohtien maininta olisi ollut perusteltua. 
Rakentamista koskevat luvat ja muut asiat 
Kaikissa kohdekunnissa rakentamista koskevissa asioissa annettiin 
vain hyväksyviä luparatkaisuja (vain Kiihtelysvaarassa havaitsin 
yhden kielteisen päätöksen, joka annettiin kunnan omaan rakennus-
lupahakemukseen. Joensuun rakennustarkastaja kertoi kielteisten 
päätösten määräksi 1-2 kpl vuosittain). Luvan myöntävät viranhalti-
jat henkilökohtaisissa keskusteluissa selittivät tämän johtuvan siitä, 
että rakentajaa opastettiin korjaamaan hakemustaan niin kauan, että 
hänen asiansa voitiin hyväksyä ainakin ehtoja asettamalla. Tällainen 
menettely oli kaikissa kunnissa.  
  
a) Ilomantsi 
Rakennustarkastaja käytti rakennuslupapäätöksissä lomakkeita. 
Oikeusohjeita päätöksissä ei mainittu. Päätöslomakkeilla oli osaksi 
ehdon, osaksi opastuksen luonteista mainintaa luvan myöntämisen 
jälkeisistä toimista kuten rakennustyön valvonnasta, aloittamisilmoi-
tuksesta, luvan voimassaoloajasta, joiden osalta oli viittaus ao. 
asetuksenkohtiin. Vastaavan työnjohtajan hyväksymispäätös tehtiin 
lomakkeelle, joka sisälsi joukon tulevaa rakentamista koskevia 
säännöksiä ja määräyksiä. Itse hyväksymispäätös ei sisältänyt 
oikeusohjetta. – Oikeusohjeiden maininta hallintomenettelyssä 
tarkoittikin enemmän opastusta tulevaa rakentamista varten. 
Toimenpidelupapäätös sisälsi vain maininnan ”myönnän toimen-
pideluvan”. Mikäli asiakas oli hakenut rakennuslupaa, mutta 
rakennushanke tarkoittikin kevyttä rakennelmaa ja lupaa ei siten 
tarvittu, rakennustarkastaja vain totesi hakemuksen ilmoitukseksi, 
joka siis oli riittävä. 
 Rakennustarkastajan vuonna 1998 tekemät 306 päätöstä tutkittiin 
kaikki. 
Asuntosihteeri päätti vanhus- ja vammaisväestön asuntojen kor-
jausavustuksista, asukkaiden valinnasta aravahuoneistoihin ja 
omakotitalojen korkotukilainojen hyväksymisestä. 
Kielteisten korjausavustuspäätösten perusteluna mainittiin ”käy-
tettävissä olevan määrärahan loppuminen”. Resiittiosassa oli 
maininta valtioneuvoston päätöksestä 19.2.1998 (130/1998), avus-
tusten jaossa noudatettavasta etuoikeusjärjestyksestä (sen sisältöä 
kuitenkaan selventämättä) ja avustuksen hakuohjeet. Myönteisissä 
päätöksissä oli mainittu useita ehtoja avustuksen käyttämiselle. 
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Asukkaiden valintapäätös aravahuoneistoon sisälsi vain mainin-
nan, että hakija täyttää asunnon saamisen ehdot. Oikeusohjeita ei 
mainittu.  
Korkotukilainojen myöntämispäätös tehtiin Aravan laatimalle 
lomakkeelle, joka sisälsi paljon tietoa valtion asuntorahaston 
kunnille antamista myöntämisvaltuuksista, lainojen hakemisesta ja 
muusta menettelystä, päätösosan ja oikaisuvaatimusohjeen. Päätös-
osassa ei kuitenkaan ollut mitään mainintaa oikeusohjeesta eikä 
päätöksissä oikeusohjetta käytetty. 
Toimistoinsinööri teki päätöksiä haja-asutusalueiden vesihuolto-
avustuksista. Päätös laadittiin lomakkeelle, joka sisälsi hakemuksen 
ja päätöksen. Yleisesti käytetty päätösmalli oli esim. ”Lopullinen 
avustus 300 mk. 6.9.1998 44 §. NN.” Päätöksessä ei ollut mitään 
perusteluja, selostusta eikä oikeusohjeita. Kielteisiä ratkaisuja ei 
annettu, myönteisiä ko. vuonna annettiin 19 kpl. 
  
b) Joensuu 
Joensuu rakennustarkastaja päätti kaikenlaista rakentamista kos-
kevat lupa-asiat kuten rakennusluvat, toimenpideluvat, valomainos-
luvat ja aitaamisluvat. Päätöksen rakenne noudatti seuraavaa kaavaa: 
” Myönnän haetun luvan ja määrään rakennustyön suorittamisesta 
seuraavaa:” Määräykset koskivat esim. vastaavan työnjohtajan 
hyväksymistä, erilaisten lisäsuunnitelmien esittämistä (rakenne- ja 
lvi-suunnitelmat), rakennuspaikan merkintää, erilaisten katselmusten 
suorittamista, rakennuksen käyttöönottokieltoa ennen tiettyjä 
katselmuksia ja muutamissa tapauksissa rasitusten perustamisvelvol-
lisuutta. Tutkituista 251 päätöksestä 738 189 asiassa ei ollut mitään 
oikeusohjetta. RakL 132 § (=jokin poikkeus rakentamista koskevista 
säännöksistä) oli mainittu 43 päätöksessä ja Rak A 4 § (=lupa 
rakentaa taaja-asutusalueelle) oli mainittu yhdessä päätöksessä. 
Täytäntöönpanoon liittyen RakL 141 § (=päätöstä on noudatettava 
heti) oli mainittu 15 päätöksessä, RakA 149 § (=lupa aloittaa työ 
heti) yhdessä päätöksessä ja RakA 150.6 § (=rakentamista ei saa 
aloittaa ennen poikkeusluvan lainvoimaisuutta) kahdessa päätökses-
sä. Vaikka rajanaapurit tai ympäristössä kauempanakin asuvat 
vastustivat rakennushanketta, päätöksen perusrakenne ei edellä 
mainitusta muuttunut. Vain tietyin tavoin poikkeuksellisiksi katsotut 
tilanteet, joita vasta mainitut rakennuslain tai rakennusasetuksen 
kohdat tarkoittivat, aiheuttivat lainkohdan mainitsemisen.  
 
                     
738
 Rakennustarkastaja oli vuonna 1998 tehnyt kaikkiaan 395 päätöstä. 
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c) Kiihtelysvaara 
Kunnaninsinöörin kaavakkeille tekemissä rakennuslupapäätöksis-
sä oli fraasinomainen oikeusohje: Rakennustarkastaja päättää 
rakennuslain ja sen nojalla annettujen määräysten perusteella 
myöntää haetun luvan sekä vahvistaa esitetyt suunnitelmat noudatet-
tavaksi seuraavin ehdoin. Toimenpidelupapäätöksissä oli sama 
rakenne. Ilmoitukseen rakennustoimenpiteestä annettu ratkaisu 
sisälsi vain merkinnän ”Toimenpiteeseen voidaan ryhtyä”. 
 
d) Nurmes 
Lomakkeelle tehdyssä rakennuslupapäätöksessä ei ollut mitään 
oikeusohjetta. Sen sijaan päätökseen oli liitetty fraasinomainen 
lauseke: Rakennushankkeeseen ryhtyvän on katsottava, että raken-
taminen suoritetaan rakennuslain ja sen nojalla annettujen säännös-
ten ja määräysten sekä myönnetyn rakennusluvan mukaisesti. 
Toimenpidelupa myönnettiin vain maininnoin ”Toimenpiteeseen 
voidaan ryhtyä”. 
Rakennustarkastajan myöntämät rakentamista koskevat poikkeus-
luvat (esim. rakennusjärjestyksen vaatima rakennuspaikan vähim-
mäiskoko 10000 neliömetriä) oli tehty lomakkeille lyhyin mainin-
noin: myönnetään poikkeus. Mitään oikeusohjeita ei mainittu.  
Vastaavan työnjohtajan, vaikeiden rakennustöiden johtajan ja 
LVV-johtajan hyväksymispäätös tehtiin kuntalomakkeelle 
(6658:96), jossa oikeusohjeet on sijoitettu otsikkoon, ei päätösosaan. 
Tosin po. oikeusohjeet (RakA 68, 69, 132, 132a ja 133a §) sisältävät 
mainittujen rakennustöiden johtajien aineellisetkin vaatimukset, 
joten päätöksessä näinkin esiintyvinä ne voidaan katsoa päätöksessä 
sovelletuiksi oikeusohjeiksi. Kun itse päätöslausuma supistui rastin 
merkitsemiseen ruutuun ”hyväksytty”, päätös voidaan katsoa 
oikeudellisesti perustelluksi. 
Vanhusten ja vammaisten asuntojen korjaustoimintaan myönnet-
tävien avustusten päätökset oli perusteltu seuraavan kaavan mukai-
sesti: Avustussummat ovat Valtion asuntorahaston ohjeiden mukai-
set ja ne käytetään valtioneuvoston päätöksen mukaisiin korjaustoi-
menpiteisiin. Myönnän korjausavustukset x markkaa.  
Järjestettyyn jätteenkuljetukseen liittymistä koskevat teknisen 
toimen johtajan päätökset oli perusteltu jätelain 11 § mainiten olipa 
kysymyksessä hakijalle kielteinen tai myönteinen päätös. 
Sosiaaliasiat 
Yksityisen etua, oikeutta ja velvollisuutta koskevat sosiaaliasiat ovat 
merkittävät sen vuoksi, että niissä yksityisen oikeusasemaan puutu-
taan tarvittaessa syvällisestikin ja sosiaaliasiat ovat muodostuneet 
  
314 
suuren lukumääränsä puolesta oivallisiksi testeiksi siinä mielessä, 
kyetäänkö asiakkaan oikeusasema joskus suuressa kiireessäkin 
turvaamaan perustelemalla päätökset oikeudellisesti. Liukuhihna-
mainen toiminta on omiaan luomaan joustavat päätöksentekotavat. 
Sosiaaliasioita ratkaiseva henkilö voi joutua tekemään lähes 2000 
päätöstä vuodessa. Nopeuden ja oikeusturvan tavoittelu voivat olla 
ristiriidassa keskenään. 
Sosiaaliasioissa asiakkaan asema voi tutkijalle jäädä epäselväksi 
siksi, että ei kyetä tarkasti selvittämään tai ei menettelynekonomises-
ti kannata tarkasti selvittää tuen hakijan vaatimuksen sisältöä. 
Etuutta ei aina haeta kirjallisesti. Siten ei voida myöskään tarkasti 
sanoa, miltä osin päätös on hänen vaatimuksensa vastainen ja miltä 
(kielteisiltä) osin päätös sen vuoksi olisi pääsääntöisesti perusteltava. 
Näin on kyse esim. ehkäisevän toimeentulotuen ja elatustuen 
perimättä jättämisen tilanteissa, kun taloudellisen aseman perusta ja 
taloudellinen tavoitetila on vaikea tarkasti määrittää. 
Sosiaaliasioiden ala on lainsäädännöllisesti laaja ja heterogeeni-
nen. Jo tämä lähtötilanne mahdollistaa asioidenhoidon monenlaisen 
menettelyn. Selvityksen kohteeksi on otettu kunnissa yleisesti 
esiintyviä sosiaalitoimen sektoreita (toimeentulotuki, elatusturva, 
päivähoito, kotipalvelu) ja muutamia vähemmän esiintyviä sektoreita 
(vammaispalvelu, lastensuojelu). 
Toimeentulotuki 
Kaikissa kunnissa toimeentulotukipäätöksen perustana oli tulo – 
menolaskelma, joka oli laadittu ATK-pohjaisesti ja jossa huomioon 
otettavat tulot ja menot sekä toimeentulonormit kävivät ilmi yksi-
löidysti. Poikkeukselliset seikat kuten alennettu normi sisältyivät 
laskelmaan. Laskelma oli asiakkaan saatavissa yleensä päätöksen 
liitteenä. 
Toimeentuloasioiden hoito on omalaatuistansa liukuhihnatoimin-
taa siitä huolimatta, että sen pitäisi olla asiakaslähtöistä. Kun 
työntekijää kohti tehtyjen päätösten määrä vuosittain voi olla lähes 
2000 kappaletta, turbulenssinomaiselta toiminnalta ei voi välttyä. 
Turbulenssitilanne voi olla sekä kansalaisella että viranomaisella. 
Kansalaisen kannalta tuossa tilanteessa voi olla tärkeämpi saada 
edes jonkinlainen aineellinen päätös kuin oikeusturvan nimissä 
hakea oikeata oikeusohjetta. Pelkän lainkohdan maininta sitä paitsi 
ei asiantuntemattomalle ilmaise paljoakaan. Päätöksiä tekevälle 
viranomaiselle asia saattaa olla rutiiniratkaisu, jossa oikeusohje 
mielletään ilman muuta selväksi, mutta näin ei voi olettaa kansalai-
sen osalta.  
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a) Ilomantsi  
Tulo – menolaskelman lisäksi päätöksissä oli oikeusohjeita vaihtele-
vasti. Joissakin päätöksissä oikeusohjeet oli mainittu, mutta enim-
mäkseen ne puuttuivat. Menettelyjen ero ei selittynyt käsittelijöittäin 
eikä sitä voitu päätellä ainakaan asiakirjoista, johtuiko ero ehkä 
asiakkaasta tai muuten asian luonteesta. 
 
b) Joensuu 
Joensuu kohdekuntana oli sen vuoksi muista poikkeava, että sosi-
aaliasioita yleensäkin ja erityisesti toimeentuloasioita ratkaistiin 
hyvin paljon. Sen vuoksi selvitys kohdistettiin vain tiettyinä päivinä 
tehtyihin toimeentulotukipäätöksiin tai toimeentulotukea saaneen 
taloudelliseen kokonaisasemaan. Päiviksi valittiin ao. sosiaalityönte-
kijän arvion mukaan toisaalta vilkkaita ja toisaalta hiljaisia aikoja. 
Päivät olivat 2.-3.1.1998 (aakkosväli tuen saajien sukunimen 
perusteella A-Ö), 8.6.1998 (aakkosväli O-S) ja 10.11.1998 ( aakko-
sella K alkavat) . Ensin mainitun ajan päätöksiä tai selvityksiä oli 
kaikkiaan 599, toisen 132 ja kolmannen 66 kappaletta , siis yhteensä 
797. Tutkittavana oli asiakaskortiston materiaali, joka on suppeampi 
kuin asiakkaalle annettu päätös. Tutkittu materiaali kuitenkin 
oikeusohjeen esiintymisen kannalta katsottuna on sama.739 
Jo selvityksen alkuvaiheessa kävi ilmi, että päätöksiä ei ollut 
perusteltu oikeudellisesti juuri koskaan. Päätöksessä viitattiin vain 
tulo – menolaskelmaan, joka joskus oli perusteellisempi, joskus 
puutteellisempi. Tämä laskelma annettiin myös asiakkaalle. Myös-
kään hylättyjä päätöksiä ei perusteltu oikeusohjein. Yleisesti käytetty 
asiaperustelu hylkäyspäätöksissä oli viittaus mainittuun laskelmaan 
tai että haettu etuus ei kuulu toimeentulotuen piiriin. 
Selvitystä jatkettiin siinä tarkoituksessa, kuinka monessa päätök-
sessä todella oli oikeudellinen perustelu ja mikä se oli. Ensiksi 
mainitun ajan päätöksissä oikeudellisesti perusteltuja päätöksiä oli 
17 kappaletta, toisen ajan päätöksissä 5 kappaletta ja kolmannen 
ajan päätöksissä 2 kappaletta. Tutkitussa aineistossa oikeudellinen 
perustelu oli siis 24 tapauksessa.  
Jokainen kirjoitettu oikeusohje tarkoitti TTL 20.1 §:n 1 kohtaa: 
myönnetty tuki päätettiin periä tuen saajalta takaisin tulevista 
tuloista tai varoista. Yleisimmin tuleva tulo oli mainittu asumistuek-
si, mutta eräässä päätöksessä (8.6.1998; 980297 §) oli vain maininta 
”peritään mahdollisuuksien mukaan”. Ei siis mainittu mitään tuloa 
tai varallisuutta perimisen kohteena. 
                     
739
 Tämä materiaali on toimitettu esitarkastajille. 
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Päätöksiin oli liitetty joskus monenlaisia lisämainintoja, joita ei 
voi pitää ehtoina vaan asiakkaalle annettuina toimintaohjeina; liite 6. 
TTL:n niitä kohtia, joiden perusteella tuki myönnetään ei mainit-
tu. Vain vähäinen määrä (alle 5 %) tutkituista oli kielteisiä päätök-
siä. 
 
c) Kiihtelysvaara 
Tulo – menolaskelman lisäksi oikeusohjeita ei käytetty kuin 
poikkeuksellisesti. Myöskään silloin kun toimeentulotuki oli päätetty 
periä takaisin tai kun oli sovellettu alennettua normia, oikeusohjeita 
ei käytetty. Sosiaalityöntekijä mainitsi, että tapana oli selittää 
suullisesti asiakkaille päätöksiä. Tapana oli myös, että jos meno – 
tulolaskelma osoittaisi, että toimeentulotukea ei voitaisi myöntää, 
asiaa saatettiin kolmen työntekijän yhteiskäsittelyyn. 
Seuraavassa esitetään joitakin lainauksia tehdyistä päätöksistä, 
jotka ovat jääneet perustelematta oikeusohjein.  
- Myönnetään toimeentulotukea marraskuulle normilaskelman 
mukaisesti x markkaa. Joulukuusta alkaen ”Villen” kohdalla 
käytetään alennettua perusnormia. (ei perusteltu, miksi alennet-
tu) 
- Myönnetään normilaskelman vajaus toimeentulotukena marras-
kuulle. Asiakkaan takautuvat etuudet peritään sosiaalilautakun-
nalle. (mitkä etuudet ?, ei perusteluja) 
- Myönnetään toimeentulotukea sosiaalilautakunnan ohjeistuksen 
mukaisesti lasten rattaisiin 250 markkaa ja silmälasien hankin-
taan 500 markkaa. (minkä sisältöinen ohjeistus ?) 
- Myönnetään terveyskeskuksen hoitomaksut syyskuulta toimeen-
tulotukena. Myönnetty tuki peritään osittain takaisin eläkkeestä. 
(miltä osin ?, ei perusteltu) 
- Välitetään AA:n eläke sosiaalilautakunnan kautta. (ei mitään 
perusteluja) 
- Myönnetään toimeentulotukena heinäkuulle x markkaa. Normina 
karenssilaisen normi. (ei perusteluja) 
- Myönnetään maksusitoumus lääkärin määräämiin reseptilääkkei-
siin yhdeksi kerraksi. Tuki peritään takaisin mahdollisesta takau-
tuvasta opintotuesta. (ei oikeudellisia perusteluja). 
 
d) Nurmes 
Oikeusohje oli hylkäävissä päätöksissä jokseenkin yleisesti käy-
tetty. Oikeusohjeen maininta saattoi olla vain pelkkä toimeentulolain 
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ja –asetuksen maininta (1.3.1998 jälkeen) tai Vnp 93/988 ( ennen 
1.3.1998) tai yksilöidymmin TTL 6,7,11 ja 12 § tai sosiaalihuolto-
lain 30 ja 32 §. 
Muut sosiaaliasiat 
a) Elatustuki 
Kaikissa kohdekunnissa käytettiin lomakkeita, joissa päätösosas-
sa oli maininta lainkohdasta. 
Päätökset olivat myös oikeusohjein perusteltuja lähes poikkeuk-
setta. (Nurmeksen kaupungissa elatustuen perimättä jättämistä 
koskeva päätöskaavake ei sisältänyt lainkohta-mainintaa eikä 
oikeusohjetta juuri käytetty.) 
Kiihtelysvaaran kunnassa elatustukivelasta vapauttamisasiat päät-
ti sosiaalilautakunta. Senkin päätökset (n. 20 kpl v.1998) oli perus-
teltu oikeusohjein. 
 
b) Lapsen huostaanotto 
Huostaanottopäätökset tekee joko sosiaalilautakunta tai vastaava 
toimielin ja kiireellisen huostaanoton viranhaltija lastensuojelulain 
16 ja 18 §:n perusteella. Lastensuojeluasetuksen 14 §:n mukaan 
päätös on laadittava STM:n vahvistaman kaavan mukaisesti. Tuon 
kaavan perusteella laadittu päätösmalli (kuntalomake 3570::94) on 
kattava. Riittävästi täytettynä siinä ilmenee sekä asia- että oikeuspe-
rusteet ja perustelut; liite 3. 
Kaikkien tutkittujen kuntien po. päätökset olivat riittävästi oike-
usohjein perustellut. 
Sisällöltään perusteelliseksi laadittu lomake osoitti selvästi paran-
tavan päätösten perustelemisen tasoa. Asian vakavuudella (= 
tahdonvapauden riistoon rinnastettava tilanne) on myös merkityk-
sensä.740 
 
c) Vammaispalvelu 
Kohdekunnat olivat Joensuu ja Nurmes. Päätökset oli yleensä 
oikeusohjein perusteltuja. Nurmeksessa oli joskus tapana osittain 
siteerata lain sanamuotoja mainitsematta kuitenkaan lainkohtaa. 
Tällainen päätös on katsottava oikeusohjein perustelluksi. 
 
                     
740
 Huostaanottopäätös sinänsä ei vielä ole vapauden riistoon rinnastettava, vaikka 
voi siihen johtaa lapsen hoitoon sijoittamisella ja LsL 25, 31 ja 32 §:n nojalla. 
Itsemääräämisoikeuden ja tahdonvapauden riistoa tuollainen päätös kylläkin 
merkitsee. Näin asian tulkitsee Huhtanen, Huostaanotosta, henkilökohtaisesta 
vapaudesta ja perhe-elämän suojasta. Kirjoitus teoksessa Juhlakirja Esko Riepula, 
s.203-233.  
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d) Lasten päivähoito 
Kiihtelysvaara käytti kuntalomaketta 3549::98; liite 7. Lomake 
sisältää lainmukaisen päivähoitopäätöksen tekemiseen tarpeelliset 
lainkohdat, jotka siis tulevat lomakkeen oikealla täyttämisellä 
mainituiksi. - Päivähoitopäätöksiä saatetaan pienessäkin kunnassa 
tehdä paljon; Kiihtelysvaarassa vuonna 1998 tehtiin 131 kpl. 
Nurmeksen päätöksenteossa oikeusohjeita ei käytetty. Päätösmal-
li sisälsi yleensä vain hoitomaksun määrän, perheen tulot, tehdyt 
vähennykset, hoitopäivät ja perheen koon. 
 
e) Erinäisiä sattumanvaraisotantaan perustuvia sosiaaliasioita. 
Pitkäaikaisen laitoshoidon maksupäätös Nurmeksessa sisälsi vain 
tulot ja vähennettävät määrät, omaan käyttöön tulevan määrän ja 
maksun tietystä ajasta alkaen. Oikeusohjeita ei mainittu. 
Pelkistetty oli myös Nurmeksen kaupungin päätös kotipalvelu-
maksusta; se sisälsi vain hakijan tulot ja päätöksen. Mikäli käytettiin 
kuntalomaketta 2542::95; liite 8, oikeusohjeina oli lomakkeeseen 
painettuna mainittu: Tämän päätöksen perusteena ovat asetus 
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista muutoksineen sekä 
palvelu- ja hoitosuunnitelma, jossa on todettu palvelujen määrä ja 
laatu sekä niiden osalta kunnan vahvistamat yleiset perusteet maksun 
porrastamiseksi. - Sanottu perusteluksi tarkoitettu fraasinomainen 
maininta ei riitä hyvän hallinnon edellyttämäksi perusteluksi.  
Ilomantsin kunnan kotipalveluasioissa käyttämä päätösmalli oli 
pelkistetty. Se sisälsi asiakkaan ja hänen mahdollisen puolisonsa 
nimen, tukipalvelun muodon (saunotus, turvapuhelin, asiointipalve-
lu, ateria, aterian kotiinkuljetus, kotisairaanhoito, lääkärin kotikäyn-
ti, kotipalvelu ), palvelun hinnan ja palvelun ajan. Vaikka palvelun 
saanti riippuu myös asiakkaan tuloista ja varallisuudesta, näitä 
tietoja ei juurikaan mainittu. Oikeusohjetta ei päätöksissä mainittu. 
 
f) Erinäisiä sattumanvaraisotantaan perustuvia päätöstyyppejä 
Maatalouden tukemisasioita, petoeläinvahinkoja, ympäristötukia 
ja luonnonhaittakorvauksia Ilomantsissa käsittelevän maaseutuasia-
miehen päätökset oli asiallisesti ja oikeudellisesti perustellut olipa 
kysymyksessä hakijalle myönteinen tai kielteinen ratkaisu. Oikeus-
ohjeina käytettiin mm. komission asetusta 3887/92 art.4 ja MMM:n 
ao. päätöksiä ja yleiskirjeitä. Päätöksessä oli sen tiedoksiannosta 
erityisesti otettu huomioon myös tiedoksiannosta hallintoasioissa 
annetun lain 16 ja 26 §:n säännökset (kuolinpesä tai useat asianosai-
sena ja pesänhoitajan ja hakemuksen ensimmäisen allekirjoittajan 
vastuu päätöksen ilmoittamisesta muille asianosaisille).Menettely 
oikeusohjeiden riittävine mainintoineen oli poikkeuksellinen.  
 
  
319 
2.5  YHTEENVETO VIRANHALTIJOIDEN PÄÄTÖSTEN 
PERUSTELEMISESTA
 
Suurin osa oikeutta, etua tai velvollisuutta koskevista viranhaltijoi-
den päätöksistä on myönteisiä ja huomattava lukumäärä päätöksistä 
koskee henkilöarviointia. Siten selvä vähemmistö päätöksistä 
edellyttääkään HMenL 24.2 §:n nojalla perusteluja. Oikeudellisesti 
puutteellisesti perusteltujen päätösten määrä perusteluja edellyttä-
västä koko massasta toimeentuloasiat poislukien on suuntaa antavas-
ti arvioiden enintään 10 %. 
Päätökset on lähes yksinomaan tehty erilaisille lomakepohjille. 
Tämä on yleinen hallintotapa. Lomakkeet sisältävät perustele-
misosan vaihtelevasti ja oikeusohjeet saattavat puuttua tai olla 
puutteelliset. Jopa kuntiin yleisesti markkinoidut ns. kuntalomakkeet 
voivat olla hyvin puutteelliset. 
Kokonaisarvio on, että viranhaltijoiden päätöksenteossa mahdol-
lisuutta perustelemattomuuteen on käytetty HMenL 24.2 §:n salli-
maan ylärajaan asti ja jonkin verran sen ylikin. 
Perustelemisen yleisilme on niukka, ei-järjestelmällinen ja hete-
rogeeninen. Perusteleminen ei osoittaudukaan päätöksen olennaisek-
si ainesosaksi ainakaan korostaen. Tällä on välitön vaikutus kansa-
laisen oikeustilaan. 
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TIIVISTELMÄ 
Perustelemisen merkityksestä 
Päätöksen perusteleminen on kansalaisen oikeusturvan eräs peruspi-
lareista. Perustelu on yksittäisen päätöksen olennainen osa. Peruste-
leminen on päätöksenteon etenemistä ajatellen  kantavana selkäran-
kana päätöksen otsikoinnista lähtien lopputulokseen asti.  
Perustelemisella on merkityksensä ensisijaisesti asianosaiselle 
mutta laajemminkin kansalaisille yleensä sekä viranomaisille ja 
yhteiskunnalle. Aito, selvä ja riittävä perusteleminen rakentaa 
oikeusvaltiota ja ehkäisee tehokkaasti mielivaltaa. 
Perustelemisen lainsäädännöllinen kehikko 
Hallintopäätöksen perustelemisen positiivisoikeudellinen perusta on 
ylin lainsäädäntötaso, perustuslaki. Oikeus saada perustelu on eräs 
perusoikeuksista. Perusoikeuksien arvosisältö  pohjautuu laajempaan 
eurooppaoikeudelliseen ja osin jopa yleisinhimillisiin käsityksiin 
kansalaisen perusoikeuksista. Perustuslain 21.2 §:n mukaan perustel-
lun päätöksen saaminen on ilmaistu jokaisen  oikeutena, joka 
julkisen vallankäyttäjän on perustuslain 22 §:n mukaan turvattava. 
Koska kaikessa julkisessa toiminnassa on perustuslain 2.3 §:n 
mukaan noudatettava tarkoin lakia, lain noudattamisen kontrollointi 
tapahtuu mm. käytettyjen perustelujen tutkimisella tarvittaessa 
riippumattomassa tuomioistuimessa tai kanteluviranomaisessa. 
Perustuslaki on korostetusti arvo- ja tavoitesisältöinen eikä siis 
eksakti useimpien säätämiensä oikeuksien osalta. Näin on myös 
perustelujen saamisoikeuden laita. Perustuslain 21.2 §:ssä  peruste-
lemisen saamisen oikeus – joka on hyvän hallinnon eräs osatekijä - 
on annettu lailla tarkemmin säädettäväksi. Tästä ja perustuslain 
tavoitesisällöstä on seurauksena, että perustuslain 21.2 §:n välitön 
soveltaminen viranomaisissa perustelemista säätelevänä tulee 
kysymykseen vain harvinaisissa lainaukko- ja laintulkintatilanteissa. 
Senkin vuoksi on turvauduttava hierarkkisesti alemman tasoiseen 
sääntelyyn.   
Hallintomenettelylaki  yleislakina säätää mm. hallintopäätöksen 
perustelemisesta (hallintomenettelylain 24 §). Koska hallintopäätök-
sen perustelemisesta erityislakeja on erittäin vähän, hallintomenette-
lylaki yleislakina antaa hallinnolle perustelemisen oikeusohjeen ja 
koko perustelemisinstituutiolle yleisilmeen. Hallintomenettelylain 
24 §:n sovellutusala nimittäin on  käytännössä erittäin laaja. Se 
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koskee sekä valtion- että kunnallishallintoa, välillistä julkishallintoa, 
evankelis-luterilaisen kirkon ja  ortodoksisen kirkkokunnan hallintoa 
sekä erinäisiä muita julkisen vallan käyttäjätahoja.  
Perustelemisvelvollisuus syntyy, kun hallintoasiassa annetaan 
päätös, joka koskee jonkun etua, oikeutta tai velvollisuutta. Peruste-
leminen on tällöin pääsääntö. Kuitenkin hallintomenettelylain 24 §:n 
2 momentin mukaan perustelu voidaan jättää esittämättä kiirepäätök-
sissä, korostetusti asianosaisen henkilön ominaisuuksien arviointia 
edellyttävissä päätöksissä ja päätöksissä, joilla asianosaisen vaati-
mus on hyväksytty. Vielä perustelu voidaan jättää esittämättä, jos se 
on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta. Tämä yleislausekkeen 
omainen säännös  on eksaktisti vaikeasti tulkittava, mutta  sitä 
käytetään ilmeisen paljon. Poikkeamisen mahdollisuudet pääsääntöi-
sestä perustelemisvelvollisuudesta kaikkiaan ovat  niin suuret, että 
lain puitteissa tapahtuva perustelemattomuus on viranhaltijapäätös-
ten osalta yleisempää kuin perusteleminen.  
Havainnointitutkimuksen suorittamisesta ja tuloksista 
Havainnointitutkimus käsitti Pohjois-Karjalan maakunnan alueella 
neljä kuntaa ja yhden kuntayhtymän. Tutkittuja ratkaisuja oli n. 
4900. Tutkimus pyrittiin kohdistamaan sellaiseen ratkaisijatahoon, 
joka käsittelee asianosaisasioita. 
Tutkimuksessa pyrittiin selvittämään, miten hallintomenettelylain 
perustelemisvelvollisuutta oli noudatettu päätöksiä tehtäessä. Koska 
kyse oli siten tietyn lainsäännöksen ”oikeasta” tulkinnasta, tutkijan 
subjektiivisen käsityksen   haitallista vaikutusta ei voi sulkea pois; 
tutkija on tässä tutkimusmenetelmässä itse tutkimuksensa sisällä.  
Havainnointien tuloksena on, että monijäseninen kunnallinen 
päättäjä oli perustellut päätöksensä sekä  fakta- että oikeusperustein 
jokseenkin riittävästi. Tulos selittyy lähinnä esittelijäinstituutiolla: 
esittelijän tulee esittelyllään vakuuttaa myös päättäjät, luottamus-
henkilöt. Viranhaltijoiden päätösten perustelujen taso oli hetero-
geenistä. Lain sallimaa perustelemattomuutta oli käytetty vähintään-
kin sallittuun rajaan asti. Kun viranhaltijat tekevät määrällisesti 
enimmät asianosaispäätökset, viranhaltijapäätösten  yleiskuva 
luonnehti vahvasti tutkimuskuntien päätöksentekoa. 
Oikeus saada perusteltu päätös on heikohko oikeus 
Edellä mainitut perustuslain ja hallintomenettelylain säännökset 
yleisluontoisina ja poikkeuksia laajasti sallivina johtavat siihen, että 
oikeus saada perusteltu päätös on heikohko kansalaisen oikeus. 
Tutkimuksen havainnointiosa  varmentaa tuon tilan. Lakien noudat-
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tamisen välttämätön vajavaisuus suuremmassa tai pienemmässä 
määrin on lain soveltamisen periferiassa fakta.  
Lisäksi on otettava huomioon, että kansalaisen oikeushyvien 
erilainen käsittelymenettely viranomaisissa jo sinänsä mahdollistaa 
sen, että oikeusturva pelkästään menettelyllisistä syistä voi muodos-
tua heikoksi, vaikka oikeushyvä tosiasiassa olisi kansalaiselle 
hyvinkin merkittävä. Jos asia on hallintomenettelyssä käsiteltävä 
hallintoasia, jossa annettava päätös koskee jonkun vähäistäkin etua, 
oikeutta ja velvollisuutta, pääsääntöinen perustelemisvelvollisuus 
syntyy.  Sitä vastoin julkisen vallankäyttäjän tosiasialliset toimet, 
joita ei käsitellä hallintomenettelyssä hallintoasioina,  (esim. 
lääkärin ratkaisut potilaan tahdon edellyttämässä sairaanhoidossa), 
jäävät  perustelemisvelvollisuuden ja prosessuaalisten oikeuskeino-
jen käytön ulkopuolelle, vaikka niillä voi olla kansalaiselle kohta-
lokkaat vaikutukset. Kansalaisen oikeushyvän vahvuus ja merkitys 
hänelle ja viranomaisen  perustelemisvelvollisuus eivät näytä  
käytettävissä olevien hallintomenettelyjen ja  oikeussuojan kannalta 
arvioiden aina yhteen sovitetuilta. 
Vuoden 2004 alusta tulee voimaan hallintolaki, joka jossain mää-
rin laajentaa  perustelemisvelvollisuutta ja siten oikeutta saada 
perusteltu päätös.        
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SUMMARY 
On the importance of the presentation of reasons 
The presentation of reasons to a decision is one of the basic pillars 
of citizens’ legal protection. Reasoning is a crucial element in each 
decision. As to the procedure of decision making, the presentation of 
reasons forms the supporting backbone from the headlining of the 
decision to its conclusion. 
Primarily, the presentation of reasons is important to the party 
but, more extensively, to citizens in general as well as authorities 
and society. True, clear and adequate reasoning makes the constitu-
tional state and prevents arbitrariness effectively. 
The legislative frame of the presentation of reasons 
The positive-law basis of the reasoning of an administrative decision 
is the highest legislative level, the Constitution. The right to receive 
a statement of reasons is one of the fundamental rights. The value of 
fundamental rights is based on a more extensive Eurolegal and, 
partly, even on humane concepts of civil rights. According to section 
21.2 of the Constitution, receiving a reasoned decision has been 
expressed as everybody’s right, which the public authority has to 
guarantee (section 22). Because in all public activities the law has to 
be obeyed strictly according to section 2.3 of the Constitution, 
controlling takes place, for example, by examining the presentation 
of reasons in an independent court or an appellate authority, if 
necessary. 
The Constitution is emphatically value and objective oriented 
and, thus, it is not exact as to most of the rights it provides. Such is 
also the case with the right to claim reasoning. In the Constitution, 
section 21.2, the right to claim reasoning - which is a contributory 
factor in good administration - is to be prescribed in detail. Because 
the Constitution’s being value and objective oriented, the direct 
application of it (section 21.2) in authorities as prescribing the 
presentation of reasons is only used in the rare cases of a gap in law 
or legal interpretation. This is why hierarchically lower level 
provisions have to be resorted to. 
As general law The Administrative Procedure Act, section 24, 
prescribes, for example, the presentation of reasons to an administra-
tive decision. Because there are few special enactments concerning 
the reasoning of an administrative decision, the Administrative 
  
338 
Procedure Act as general law gives administration the legal norm of 
the presentation of reasons and a general picture of the whole 
institution of reasoning. The territory of application is particularly 
extensive in practice. It applies to both state and municipal admini-
stration, indirect public administration, the administration of the 
Evangelical Lutheran Church and that of the Orthodox Church of 
Finland as well as other users exercising public authority. 
The obligation to present reasons arises when a decision concern-
ing someone’s interest, right or obligation is given on an administra-
tive matter. The presentation of reasons is the principal rule. How-
ever, according to the Administrative Procedure Act (section 24.2), 
the statement of reasons can be omitted in decisions of urgency, in 
decisions emphatically requiring the evaluation of the qualities of 
the party, and in decisions allowing the claim of the party. The 
statement of reasons can also be omitted if it is clearly unnecessary 
for another reason. This provision, similar to a general clause, is 
difficult to interpret exactly but it is apparently used extensively. 
The possibilities of making exceptions to the principal rule of the 
obligation to present reasons are so extensive that not to present 
reasons to decisions of an authority is more common than presenting 
reasons.  
Research through observation and results 
The research comprised four municipalities and one municipal 
federation in the province of North Karelia. There were approxi-
mately 4900 decisions studied. The research was aimed at such 
decision makers who deal with matters concerning a party. 
The study tries to explain how, according to the Administrative 
Procedure Act, the obligation to present reasons has been observed 
in making decisions. As the matter in question concerns the “right” 
interpretation of a provision, the negative influence of the re-
searcher’s subjective viewpoint cannot be eliminated; in this 
method, the researcher is inside the research. 
The results of the observation show that the municipal decision 
maker consisting of many members had given rather adequate 
factual and legal reasons to decisions. The result can be explained by 
the institution of the presenter: with his presentation, the presenter 
must also convince the decision makers, elected officials. The 
standard of the officeholders’ presentation of reasons to decisions 
was heterogeneous. The non-reasoning allowed by the law was used 
at least within the limits of the law. Because officeholders make 
quantitatively most decisions concerning the party, the general 
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picture of those decisions characterised well the decision making of 
the municipalities studied.   
The right to receive a reasoned decision is a rather weak right 
The constitutional and administrative-procedural provisions men-
tioned above, as general and permitting exceptions, may lead to the 
situation that the right to receive a reasoned decision is rather a weak 
right of the citizen. The observation part of the research confirms the 
situation. The necessary inadequacy of obeying the law to a greater 
or lesser extent is a fact in the application of the law. 
In addition, we have to take into consideration the fact that, in an 
authority, a different procedure of the citizen’s objects of legal 
protection makes it possible that the legal right might become weak 
only because of the procedure, although the object of legal protec-
tion would, in fact, be very significant to the citizen. If it is an 
administrative matter to be dealt as an administrative procedure and 
if the decision to be given has even the slightest interest, right or 
obligation to someone, an obligation to present reasons arises. On 
the contrary, the real measures of those wielding power, which are 
dealt as administrative matters in administrative procedures (e.g. the 
decisions of a doctor in the treatment corresponding to the patient’s 
intent), remain outside the obligation of presenting reasons and the 
use of procedural legal remedies although they might have dramatic 
consequences to the patient. The power and significance of the 
citizen’s object of legal protection to the citizen and the obligation to 
present reasons do not always seem to be well-coordinated when 
judged from the viewpoint of available administrative procedures 
and legal protection. 
From the beginning of 2004, a new administrative act will enter 
into force, which, to a certain extent, expands the obligation to 
present reasons and, thus, the right to receive a reasoned decision.  
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